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1. - La tradizionale E.sposizio ne del diritto pubblico e della 
scienza politica, ha trascurato, non solo di mettere nella debita luce, 
i 
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ma pur anco di menzionare come istituto autonomo una delle fun-
zioni teoricamente e praticamente più importanti di quell'org:mo 
col lettirn della maggior parte degli Stati moderni, che è il Par-
lamento. Tale funzione (l'accenniamo qui fugacemente per poi chia-
rirne a miglior agio gli elementi) consiste in una manifestazione 
di volontà comune a tutti e tre i rami del Parlamento, cioè in 
una vera e propria legge formale, se non materiale, il cui con-
tenuto è quello di approvare un atto amministrativo o anche un 
semplice negozio giuridico emanato o compiuto dal Governo o 
da qualsiasi altra autorità. 
Abbiamo in poche paroie precisato con sufficiente esattezza il 
nostro compito: nel quale non rientrano indagini che, con quella 
che adesso intraprendiamo, presentano qualche lieve e non so-
stanziale analogia, soltanto, del resto, dal punto di vista della 
scienza politica, non già della dommatica giuridic.a; quali, ad 
esempio, quelle relative ai così detti voti di fiducia o ad altri 
atti propri tli ciascuna delle due Camere o del re, non del Par-
lamento comprensivamente considerato. 
Abbiamo notato che tale terna non è stato finora preso in 
esame: un'eccezione è però da fare pel Laband, il (]Uale, fin 
dalla prima edizione del su0 Staatsrecht des d. Reiches (1 ), men-
zionaYa l'approvazione (die Genehmigung) del Reichstag come 
un'attività di quest'ultimo di8tinta dalle altre. Com~è naturale, poi, 
qualche fugge,:;ole accenno si trova a proposito di partièoL1 ri 
controversie relative a vari argomenti, specie all'approvazione da 
parte del Parlamento di trattati internazionali (2); ma una com-
pleta concezione dell'istituto , considerato in sè medesimo, come 
dotato di principii propri e capace d'importanti applicazioni, fa 
totalmente difetto. Noi non ne intendiamo dare che un breve e 
modestissimo saggio. 
Aggiungiamo per ultimo che ci siamo serviti nel titolo e nel 
corso ùel lavoro delle parole « legge di approvazion8 », non solo 
perchè più spontanee e naturali di altre, ma anche perchè si 
trovano usate in qualche nostro testo legislativo (3). 
CAPITOLO I. 
Natura delle leggi di approvazione. 
2. -- Il carattere puramente formale delle approvazioni rhe 
possono essere impartite dal Parlamento è inàicato cpn suffi-
ciente chiarezza dando ad e sse il nome di << leggi ». E appe1_1.a 
necessario rilevare come per legge, m tal caso, noi intendiamo 
(!)_ Tiibin~::ln, 18 76, T, p. 508 Cfr. adesso il vol. I, p. 278 clella 2.a ed., Frei-
burg, 1. B., 1888. 
(:2) Cfr. pe1· ci tal'e solo lo scritto più ree ,nte, HEILBOR'<, Der Staatsvertrag als 
Staats.r;esPtz, nell'A.rchiv f. off. R., XII (1897), p. i41 e segg. 
. (~) Cfr., pe1· es., l'a1't. 10 dello Statuto: <t ..... ogni legge ,l'imposizion e di 
tr1bu t1, o di app1·ova::·one di bilanci e dei conti dello StatJ, s::1l'à ..• » 
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una manifestazione collettiva di volontà dovuta alle due Camere 
e al re, riserbando ad altro proposito ogni esame pertinente al 
contenuto di questa volontà e diretto a conoscere se si tratti 
anche di una legge materiale. Veùremo fra poco quale impor-
tanza abbia il mettere in luce tale carattere formale dell'istituto 
di cui parliamo e come il trascurarlo possa far nascere degli 
equivoci gravissimi, cui avre,:no occasione di c:1,ccennare. Qui non 
possiamo trattenerci dal far rilevare come, per quanto esso si 
presenti a nostro giudizio semplice e intuitivo, non solo non è 
stato il più delle volte ben valutato, il che non ci recherebbe 
meraviglia, data la mancanza già notata di un esame rigorosa-
mente scientifico, ma è stato anche apertamente negato dall'u-
nico scrittore che, per quanto fugacemente,• vi ha richiamato la 
sua attenzione. Il Laband difatti, così nella prima come nella 
seconda edizione del suo Trattato, ha le seguenti parole che 
esprimono un concetto, secondo noi , assolutamente errato. 
« Accanto alla forma della legge » egli dice « sta, quasi 
altrettanto importante, la fo'rrna dell'approvazione. Dove dalle 
leggi è richiesta l'approvazione del Reichstag, il diritto di 
cooperazione a questo spettante non è minore politicamente 
di quello che esso ha per la legislazione. Ma, dal punto di 
vista del diritto pubblico, fra le due forme passa una differenza 
molto rilevante » (1). Ora: che la legge di approvazione abbia 
dei caratteri propri ed esclusivi che la distinguono dalle altre 
leggi, crediamo anche noi: il presente studio, in caso contrario, 
sarebbe ingiustificato; ma ciò non porta certo alla conse-
guenza che essa non sia una legge. La questione potrà se111-
brare accademica e di parole, ma è invece di concetti sosUi :1-
ziali. L'opinione del Laband si basa tutta s111la confusione gr. 1-
vissima dell'atto, che viene sottoposto all'approvazione del P:! r-
lamento, con l'approvazione medesima. Il che, per quanto avvenga 
frequentemente, non solo nella dottrina, ma anche nella giuri-
sprudenza che ne trae conseguenze false, ci sembra inammissibile. 
Ed invero, che l'una debba tenersi affatto distinta dall'altra ap-
pare chiaro dalle seguenti considerazioni. Dimostreremo ap -· 
presso, parlando degli effetti clell'approvazi:; ne parlamentare, 
come essa per regola non influisce sull'atto amministrativo o sul 
negozio giuridico approvato nel senso di cambiarne la natura e 
farne una legge ; per modo che un contratto stretto dall'ammi-
nistrazione con un privato, un t rattato internazionale, una con-
cessione e così via, rimarranno contratto, trattato, concessione, 
• nonostante che il Parlamento li abbia approvati. E se così è, 
deve parimenti respinge rsi la proposizione reciproca, che è 
quella da cui sembra che muova il Laband, che cioè l'atto ~1p-
provato agisca sull'atto che approva, in modo da fargli perd ere 
l'inùole che l'è propria, assimilandosela completamente. L'appro-
vazione del Parlamento, come quella di ogni altra autorità o 
(I) Das Staatsre:ht, ~it.: 1.• ed., I. p. 508; 2.a ed., I p. 278. D'ot·a inuan ~i, 
tranne che nel c2.so di espressa avve1·tenza, s'intendel'à cit;ta la seconda edizione. 
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anche di una per.sorra privat1, non è mai un elemento sostan-
ziale, un momento, a dir meglio, di un altro atto, ma qualche 
cosa che si ag·giunge a questo, che vi si sovrappone, e che ne 
resta distinta (1). Per modo che, quando il Laband afferma che 
nella legge le volontà degli organi legislativi non appaiono se-
parate l'una dall'altra, ma fuse in un unica manifestazione, lad-
dove nell'approvazione è da distinguersi anche la volontà del 
Governo che concorre a formare l'atto, ma non si ~ontonde in 
esso (2), dice cosa senza alcun dubbio esatta, ma che, lungi dal 
provare la sua tesi, conferma la nostra. Anche quando appro-
vano, i diversi organi legislativi darino luogo ad un solo atto, 
giuridicamente pertinente ad una sola autorità: il Parlamento, 
e manifestante una sola volontà, nono.stante che alla sua forma-
zione si sia provveduto mediante l'accordo prima di molteplici 
volontà individuali, e dopo di più collegi ed autorità (3). Il Go-
verno vi concorre nel senso che provoca l'atto, · cui però rimane 
estraneo: ed è solo in questo senso che la sua vohntà resta 
distinta da quella ùel Parlamento, cui serve solo di presupposto: 
il che per l'appunto conferma che l'approvazione è legge e della 
forma legislativa segue la via e il procedimento e che nesc;;una 
ragione può indnrre a confonderla, incorporctndoveìa, con atto 
che essa, come vedremo, sanziona e perfeziona, ma non compie. 
3. - E venendo al caratter,:l sostanziale delle leggi di ap-
provazione, si rende anzitutto necessario dtstinguerle in diverse 
categorie, secondo il momeuto in cui sono emanate e la natura 
dell'atto che approvano. In primo luogo può darsi che q uest'ul-
timo non sia ancora compiuto e che la legge relativa non fc1.ccia 
che permetterlo e renderlo possibile: allora diciamo che si ha 
una legge di autorizzazione. Può darsi invece il caso opposto che 
dà luogo ad una sottodistinzione. A seconda difatti che l'atto da 
approvarsi rientri per il suo carattere nell'ordinaria competenza 
dell'autorità amministrativa o venga da questa compito solo in 
linea di eccez10ne, e in C!lso di necessità, violando i principii elle 
regolano le attribuzioni del Parlamento, si ha una legge di ap-
provazione, che possiamo chiamar semplice, o una legge cli ra-
tifica. Il Laband non distingue questi due casi e ogni qualvolta 
l'approvazione è posteriore all'atto cui si riferisce crede trat-
tarsi di ratifica ( 4): a torto, crediamo noi, giacchè quest'ultima 
(l) Ri~uardoa:l istituti simili di dii·itto pt·ivato si può vedet·e la monografia del 
JHERlNG, Mitwirkun9 fur f,·emde Rechtsgeschiifte, nei suoi Jahrbiicher, I, p. 273 
e segg. 
(2) Op. cit., p. 278. 
(3) Sulla nozione e sulla natura di questi, che potrebbei·o chiamarsi 1:1.tti col-
lettivi o acc01·di, cfr. KUNTZE, Der Gesammtact, Lpzg., 189!; FADDA. e BENSA, in 
nota al Diritte, delle Pardette del W1NDSOHE\D, vol. I, pal'te l.11 , pag. 845 (1·elativ11-
mente al di,,itto p1·ivato) e, relativamente al dit·itto pubblico: JEr.LINEK, System de;• 
subjek.iven offentlichen Rechte, Freibu1·g, i. B., 1892, p. 198 e segg., eJ un nostro 
lavoro che speriamo di potei· presto pubblicare. _ 
(4) Op. cit., I, p. 279 in nota: « Man nennt sehl' haufig, auch in Gesetzen d1e 
voi•hel'gehende Zustimmung Erméichtigung, die nachfolgende Ratihabition ». Sul 
concetto della ratifica, cfr. SEUFFERT, Die Lehre van rl. Ratihabition der Rechtsge-
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si ha soltanto quando chi poteva compiere un atto giuridico, 
che invece non è stato compito da chi non ne aYea il potere, 
convalida e fa suo l'atto medesimo; laddove nel primo caso 
quest'ultimo, nonostante qualsiasi approvazione parlamentare, ri-
sale all'autorità amministrativa che inizialmente l'ha effettuato, 
agendo nella cerchia della propria competenza. 
4. - Dopo tali distinzioni ci riesce molto più agevole inda-
gare la natura giuridica delle leggi cli approvazione o, per dir 
meglio, delle singole categorie di esse. E m primo luogo diciamo 
di quelle che autorizzano l'amministrazione a compiere un atto 
o un negozio giuridico che, altrimenti, sarebbe impossibile com-
piere. A prima vista potrebbe parer seducente quell'opinione che 
riavvidnasse simile aut0rizzazione con l'istituto della delegazione 
di poteri. Così, nell'uno come nell'altro caw, si potrebbe dire che 
l'ufficio del Parlamento sia quello di dotare l'autorità amministra-
tiva di una facoltà che essa per regol a non possiede. Eppure 
nulla sareube più erroneo. A prescindere da qualsiasi altro ar-
gomento, non è dubbio che la delegazione presuppone nell'au-
torità delegante un potere ordinariamente da essa esercitato e 
che solo in via di eccezione viene affidato ad altri. Da ciò, la 
conseguenza che non si dà una delegazione stabilita come re-
gola da una legge generale: contenuto di questa può essere 
un'attribuzione di competenza, giammai una delegazione. Tanto 
meno è concepibile il divieto rivolto all'autorità delegante di 
compiere essa medesima ciò che vien compiuto dell'autorità de-
legata. Ciò per l'appnnto avviene pe r l'autorizzazione di cui par-
liamo. Da un lato essa si 1rova considerata, come fenomeno or-
dinario della vita amministrativa statuale, da parecchie leggi (1) 
e, dall'altro lato, è csrto che il P.1.rlamento non avrebbe la com-
petenza e la possibilità di stringere esso medesimo, p. es., quei 
contratti,, che conclude invece il Governo, salva la sua appro-
vazione. E corretta applicazione di q nesto principio l'uso parla-
mentare che vieta ai membri delle d11e Camere di presentare 
proposte di contratti (2), di iscrivere nel bilancio nuove spese e 
così via (3). 
Tanto meno poi, esclusa la figura della delegazione, potrebbe 
essere accolta quella del mandato : in parte per ragioni analoghe 
a quelle cui ablJiamo accennato e, sovratutLO, perchè il mandato 
presuppone due personalità distinte l'una dall'altra, menlre Par-
schafte, 1868, è benA pe l'Ò av vert i1· J fia da O1·a che non inten-iiamo meuomamente 
confoodel'e 1~ ratifica di dirit.to p1·ivato_ con quella di diritto µubblico, della quale 
soltanto pad1amo. Nonostaute pe1 ò le d1ffe rnnze essenzial i che intercedono fra l'una 
e l'alt1·a, è certo che. nella_ nozione fondamentale esse debbono, s ) non coincidel'e, 
esser;; analoghe; altl'lment1, nel caso nostro, sa1·2blrn s~ot'l'etto pat·lare di rntifica e 
si dovl'ebbe usal'e d1ve1·sa esp 1·ess1ooe denotante la ,liversità dell'istituto. 
(l) Cfr. l'art. _2:6 dalia Jegge sui lavori pubblici 20 mal'ZO 1865; l'at't. 13 della 
legge sulla contabtl1tà gevel'ale dsllo ì::itato, 13 febbrn10 188-l, modif. dalla legge 
2 luglio 1891 , ecc. 
(2) Cfr. MANCINI e GALEOTTI, Norme ed usi del Parlamenta italiano 2.a ed.,) 
Roma, l89l, p. 280 e segg. 
(3) lbid., p. 346. 
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lamento e Governo non sono chcJ due organi di un medesimo 
subbietto giuridico, per conto e in nome del quale ambedue agi-
scono. 
5. - Lo stesso è a dirsi riguardo all'approvazione che segue 
l'atto già compiuto, la quale diffe_risce dall'autorizzazione pre-
ventiva sotto altri punti di vista che rileveremo in seguito e che 
si riferiscono tutti alla condizione dell'atto approvato o d'ap-
provarsi, ma coincide con essa rispetto alla sua natura giuri-
dica. Si potrebbe anzi sostenere molto correttamente che l'ap-
provazione posteriore sia anch'essa un'autorizzazione, non già ad 
emanare l'atto amministrativo o a conclndere ' il negozio giuri-
dico, ma ad eseguirlo; il che nei suoi effetti pratici torna lo 
stesso. Tanto vero che, il più delle volte, le leggi lasciano 
espressamente all'arbitrio del Governo il chiedere l'una o l'altra (I). 
Da riò la necessità di riunire le due indagini, che in sostanza 
si riducono ad una sola, dalla quale però resta affatto escluso, 
per la sua indole specialissima, quel terzo genere di approva-
zione, cui abbiamo dato il nome di ratifica. 
6. - ·nopo quel che abbiamo detto, possiamo senz'altro ri-
sparmiarci di dimostrare inaccettabili, rispetto all'approvazione 
posteriore, tutte quelle figure giuridiche di diritto privato che 
richieggono, per il )oro concetto medesimo, due subbietti di di-
ritto che, nel caso nostro, mancano affatto, come abbiamo già 
rilevato. Ne viene che cl'incaµacità, di tutela o di altro non è 
qui a parlar.si: se tali istituti si sono dimostrati inapplicabili 
agli enti autarchici territoriali o istituzionali (2), a maggior ra-
gione debbono respingersi quando si tratta di amministrazioni, 
che per quanto distinte dalle altre, pure non sono dotate di al-
cuna personalità, nè ai fini del diritto pubblico, nè a quelli del 
1 dirito privato. Non il concetto di diritto subbiettivo, ma soltanto 
f{Uello di competenza, intendendo per competenza la quantità di 
funzioni che debbono doverosamente compiersi da un organo 
dello Stato (3), può nel caso nostro venire in questione. 
Ciò posto, noi possiamo senz'altro affermare che la compe-
tenza dell'autorità am 'Tiinistrativa non viene creata dall'au-
torizzazione o dall'approvazione del Parlamento, ma preesiste 
ad esse; se cosl non fosse, versernmmo nel terzo caso da noi 
contemplato, cioè in quello in cui ì'approvazione assume il ca-
rattere di una ratifica e che è ben diverso dall'attuale che pre-
(1) Cfr., pel' 83., l'al't. 211 della legge citata sui lavol'i oubblici. 
(~) Vedi PERS1_co, Principii di diritto ammiriistrativo (4.a 0d. ', Napoli, 1890, I, 
p. 33ù; BLODIG, Dte &lbstverwaltu11,g als Rechtsbegriff, Wieo u. Lpzg., 1891, p.- 45 
e segg.; ecc. 
(3) ·JELLINEK! Syst~m cit, p. 21?, Ci _è pal'so più co1·1·etto usare la pal'ola « Jove-
rosamente » anz1chè l altl'a « obbl1gatol'1amente » usata dal Jellinek al fine di non 
6scludere . dal concetto di competenza quello di potel'e discrezionale,'che si tl'aduce 
anch'esso rn un dovere (Cfr. VA.cCHELLL1, Diritto e po~ere puhblico, Macerata, 1895, 
p. 29 e segg-:; ~OMANO, La teoria dei diritti pubblici subbiettivi, Milano, 1897, estr. 
dal Tratt. di dir. amm, dell'ORLA.Noo, p. 86); ma è incompatibile con l'idea del-
l'esercizio necessa1·io di una funzione. 
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suppone per l'appunto l'ipotesi contraria. Il Parlamento dunque 
non fa che permettere nel caso singolo l'esercizio d'una facoltà 
di cui per regola generale si è provvedati, fa cioè concreto un 
potere astratto ·e potenziale, rendendone possibile l'applicazione. 
È qtiesto nel diritto pubblico, specie amministrativo, un feno- / 
1
_ r: 
meno isolato? Evitlentemente no. Sono molteplici gli atti che 
determinate autorità non possono compiere, senza un permesso 
che un'altra autorità impartisce volta per volta: basterà per 
tutti ricordare la così detta tutela economica dei Comun1. Si tratta / , 
per solito di una limitazione del potere discrezionale, non già di una 
soppressione del medesimo, limitazione che ha lo scopo di impedire 
dm esso degeneri in arbitrio e comprometta la vita statuale. Si 
può dire anzi che, originati dagli stessi fini e con le medesime 
conseguenze, un istituto analogo, se non identico, si riscontra 
n ei rapporti fra l'amministrazione e i semplici privati. Molti di-
ritti a quest'ultimi spettanti non possono esplicarsi e restano 
allo stato potenziale finchè un funzionario, accertato che il loro 
esercizio in quel caso singolo che viene sottopost"' al suo esame 
non può in nulla nuocere ai pubblici interessi, ne permette l'e-
sercizio medesimo: abbiamo allora ciò che si chiama un'auto-
rizzazione amministrativa, la quale per l'appunto presuppone 
l'esistenza del diritto (altrimenti si avrebbe una concessione) e 
non fa che rimuovere gli ostacoli che si oppongono alla sua at-
. tuazione (1). Parrebbe dtmque che gli atti del Parlamento che, 
finora senza volere attribuire a tali espre~sioni alcun carattere 
tecnico, abbiamo chiamato autorizzazioni e approvazioni, secondo 
il momento in cui vengono emanati, debb!:l.no tecnicamente desi-
gnarsi, cosi gli uni come gli altri, come autorizzazioni ammini-
strative. Senonchè è qui da ricor·d.arsi che essi autorizzano l'e-
sercizio di semplici p1)teri, l'esplicazione di pure competenze, 
laùdov8 di autorizzazioni amministrative si è sempre parlato a 
proposito di vari e propri diritti subhiettivi. Tale concetto che, 
so r, tinteso, ha finora formato un presupposto degli scrittori che 
hanno parlato d i quest'istituto ~2), ha recentemente trovato chi 
l'ha espressamente formulato e messo in luce. Gli atti che rien-
trano nella nozione di autorizzazione e concessione amministra-
ti va, ha detto il Rinelletti, « debbono esser diretti ad un sub· 
bietto giuridico diverso da quello dal quale emanano o, per dir 
meglio, diverso da qu")llo di cui fa parte l'autorità che li e-
mana (3) ». E che ciò sia esatto, nessuno può mettere in dubbio. 
Senonchè, nel mom ento in cui si deve dare un nome ad un 
istituto finora non attentamente esaminato e designarne nello 
stesso tempo la natura giuridica, è obbligo del giurista giovarsi 
<l olle analogie e delle identità e, dove queste prevalgano sulle 
( l) Cfr. R\!'IELLE'rT1, Concetto e natura delle autori:ua;:ioni e concessioni ammi• 
nistra'ive, nella Giurispr. ital. (XLVT), 1894, IV, 25-26. 
(2) Cfr. LoNING, Handbur.h des d. Verwaltungsrechts, Lpzg., 1885, p. 2-!2 e segg.; 
G. M1n ER, Lehrbuch des d. Ver:,valtungmJchts, Lpzg., I (1833, l _a od.), pag. 27; ec.c. 
(3) RA.NELLETTI, op. e loc. cit., 13 e 79. 
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difformità che così vengono ad assumere un carattere acciden-
tale e secondario, tenerne il debito conto. Noi abbiamo cercato 
di dimostrare che le autorizzazioni amministrative che lo Stato 
impartisce ai privati e quelle che son dirette ad autorità pub-
bliche coincidono nello scopo, nelle conseguenze, nel concetto 
fondamentale e ci sembra quindi opportuno designarle col me-
desimo nome, salvo a notarne in seguito le differenze, facendo 
più specie di un genere che però resta unico. A cio c'ind uce 
anche il fatto che il Ranelletti medesimo riconosce il carattere 
ùi aut~rizzazioni amministrative negli atti dell'autorità proposta 
al controllo economico dei Comuni (1). Vero è che questi sono 
subbiett.i di diritto pubblico non meno che di diritto privato, ma 
è altresì vero che essi esercitano funzioni e poteri non propri, 
I 
ma statuali (2). Che l'esercitino per diritto subbiettivo qui non 
importa; certo è che le loro attribuzioni possono benissimo ri-
cevere il nome di competenza. Anzi a chi ben guardi sarebbe 
inesatto designarle altrimenti, giàcchè è a distinguersi accura-
tamente, come noi altrove abbiamo fatt0 (3), le funzioni pubbliche 
di cui sono dotati e che presuppongono un potere che loro de-
riv::i immediatamente dallo Stato e che li rende organi di que-
st'ultimo, dal diritto all'esercizio delle funzioni medesime che dà 
luogo alla loro autarchia. Ora a noi sembra chiaro che a pro-
posito della così detta tutela economica, vengano in giuoco le 
prime, non il secondo: si tratta di vedere non già se il Comune 
faccia buon uso di un suo diritto, ma se esercita convenie11te-
mente una sua funzione pubblica. Vero è che l'uno esame im-:' 
plica necessariamente l'altro o, meglio, che la risoluzioue che si 
adotta per l'uno dovrà essere identica a quella che si adotta per 
l'altro, imperocchè impedire che si eserciti una funzione va~e a 
dire impedire che si esplichi il diritto alla funzione medesima. 
Ma l'identiti dell'effetto non irnpe disce di tenere razionalmente 
distinti i due concetti e trarne le opportune conseguenze. L~ 
quali si ridurrebbero a parer nostro alla seguente: che se si 
pctrla di autorizzazioni amministrative a proposito degli atti del 
Com_une, se ne deve altresl parlare a proposito degli atti . com-
piuti da altri organi statuali, sforniti di personalità, g1~cchè 
quest'ultima, non esercita in tal caso alcuna influenza, anzi non 
,è nemmeno (ci si passi l'espressione) parte in causa (4). 
7. - Del resto non è a dimenticarsi che, forse frutto del -
1 l) Op. e 1oc. <'it., 28. 
(:2) JELLINEK, Sys:em cit., p. 262 e segg.; GNEIST, SeLfgovernment, Commwial-
verfa~sun_q u .. Verw_attun7sperichte in England, pag. 883; LA RAND, op. c1t., f, p. · 0?, e~c: 
(3) Teoria dei diritti pubblici subb?'ettùi cit., <'ap. vr, n. 8, p. 99 dell est1 ,, 
Decentramento r:,mministrativo, Milano, 1897, p. 59 e segg., n. 40 e segg. 
(4) ~o~ è 1~ luogo d'insistere su tale argomentc., ma crediamo eh~ da ques;o 
p_unto d1 ~1s~a ~1 ~otrebbe desumere qualche obbiezione contro la teor~a ch_e neoll: 
ai C0 mum italiani la qualità di enti autarchici: cfr. Lor-Go La teoria det dir_itti 
pubblici' subbiettivi e it diritto amministcativo italiano, nell'Archiv. di diritto pubblico~ 
I, p. 324 e segg. 
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l'evolversì e dell'applicarsi di quell'ordinamento istituzionale che 
si designa comunemente con l'espressione di « Stato giuridico », 
noi assistiamo da un pezw a nna continua trasposizione dì con-
cetti giuridici fondamentali che fin ora hanno presupposto veri 
e propri diritti subhiettivi ai poteri delle pubbliche ammini-
strazioni, cioè alle norme di diritto obbiettivo che regolano 
razione di una medesima personalità: quella dello Stato. Tale 7 
personalità, nonostante / pochi smebramenti che hanno costi-
tuito gli enti autarchici territoriali e istituzionali, rimane, per ' 
quanto complessa, unica e spetta :tllo Stato considerato nel suo 
insieme, non ai singoli pubblici uffici (1). Tuttavia questi hanno-
innegabilmente acquistato diremmo una suità, che fa disting·uere 
l'attività dell'uno da quella dell'altro e che li rende delle unità (2), 
perfettamente determinate e logicamente concepibili senza alcun 
riferimento all'ente di cui fanno parte. Certo la dottrina che ne 
fa delle persone incomplete e relative è da rigettarsi (3), ma 
serve per dimostrare vero quanto abbiamo asserito. Fenomeno 
poco osservato e meno valutato esattamente da tutti coloro ( e 
son molti, anzi troppi) che non curano il rigore dei concetti tec-
nici e dommatici del diritto, ma non per questo meno impor-
tante, in quanto ehe ha prodotto e produce un continuo allar-
garsi di vecchi istituti, che così vengono a comprendere rap-
porti nuovi e delicatissimi che solo adesso cominciano ad essere 
avvertiti dalla scienza giuridica. Non recherà quindi alcuna me-
raviglia se, relativamente al caso nostro, noi abbiamo sentito il 
bisogno di estendere il concetto tradizionale della autorizzazione 
amministrativa; il che del resto non importa confusione, se è 
vero, per ripetere una :;;imilitudine di cui ci siamo superior-
mente giovati, che il riunire più specie sotto un medesimo ge-
r:ere, non fa venir meno le specie ·medesime. 
8. - Dopo ciò è chiaro che gli atti del Parlamento di cui 
abbiamo parlato, se rientrano formalmente nel campo della fun-
zione legislativa, sostanzialmente sono parte della funzione isp2t-
tiva. Il che vuol dire che non sono leggi materiali. Abbiamo visto 
come, nel campo del diritto amministrati v1J, non è solo il Par -
lamento dotato della competenza di rendere attuale c:on la sua 
autorizzazione un potere astrattamente pertinente ad altra au-
torità e la natura dell'atto non cambia sol perchè muta l'organo 
che lo compie. Si aggiunga che, in qualunc1ue senso si voglia 
prendere 1:t distinzione generalmente accettata di legge formale 
(I) MEuccr, Istituzioni di diritto amministrati·vo, Torino, 1892 (3.a ed.), p. IG9 
e segg.; FADDA. e BEN.;A, loc. cit., p. 777-7713; LoNGo, oµ. e loc. cit., pag. 337, e-!c, 
(::) fn prova di quanto Rbbiamo detto si pot1·ebbe molto a pl'Oposito d1most1·are 
come il concetto dell'unità preceda logicament'.3 quello della pe1·sonalità e la prima 
costituisca ùa un certo punto di vista uno stadio, pet· dii· cosl, ante1·iore alla seconda. 
Potranno essere utili h bellissime consideruzioni del JELI.INEK, System, c.it., p. 20 
e segfl. 
(3) Cfr. BEl<NATZICK, Kritische St,idien ilber den Beg;·iff r'er juristischen Per son 
und 1'iber die jui·i·tische Person.lickeit der .Behorden insbesottdòre, nell'Archiv f. otf. 
R, V, p. 204 e seg-g. 
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e materiale, si perverrà nel- caso nostro al medesimo risultato. 
Se si crede difatti che il criterio deìla distinzione medesima 
debba essere quello che fa capo al concetto di norma o di prin-
ci µio giuridico, è chiaro che le leggi di approv.'.lZione nè si propon-
gono lo scopo di fissare tali principii, ne, almeno per regola gene-
rale, lo raggiungono: esse non creano un diritto obbiettivo, tranne 
e ll e in casi eccezionali di cui faremo appresso parolB, e noa sono 
perciò leggi materiali (l ). Lo stesso è a dirsi se si adotta l'altro 
criterio della generalità o meno del precetto relativo: Ogni auto-
rizzazione amministrativa è, per la sua medesima indole, un atto 
indtviduale o speciale (2), che si rivolge cioè a una o più ver-
sone e contempla uno o più casi singolarmente determinati. Al-
lorquando G. Meyer an::mette la possibilità di una autorizzazione 
generale che trovi applicazione per un numero indeterminato di 
cac:i (:J) confonde concetti sostanzialmente diversi o dà alla pa-
rola « autorizzazione » un senso molto più ampio e meno tec-
nico di quel che le abbiamo dato noi. Un'autorizzazione gene-
rale difatti si risolve sempre o in una attribuzione ordinaria di 
com petenza o in una delegazione straordinaria di poteri: così 
nell'uno come r.ell'altro caso siamo fuori d.ella nostra ipotesi, 
la quale da un lato presuppone, come abbiamo già detto, l'eser-
cizio normale di una funzione anch'essa normale, che non as-
sume per nulla carattere d'eccezionalità, e dall'altro lato u,na 
norma, non importa se legislativa o non, la quale abbia già fis-
sata la competenza dell'autorità amministrativa, che così il Par-
lamento non crea, ma perme tte che si eserciti. Un precetto si-
mile a quello addotto dal Meyer come esempio di autorizzazione 
generale: « l'imperatore ha il diritto di dichiarare la guerra e 
di concludere Ja pace in nome dell'impero ( 4) » o non fa che 
regolare Je attribuzioni e le prerogative di cui è dotato il capo 
dello Stato, o gli conferisce, in vista d'un pericolo imminente, 
quelli ch8 comunemente si chiamano « pieni poteri » e che co-
stit.uisr.ono senza dubbio una delegazione. 
9. - Le leggi di approvazione infine che abbiamo finora 
esaminate ( escluse perc·iò quelle di ratifica) sono leggi sol-
tanto formali anche se si adotta la teorica del Martitz, secondo 
la quale pel' giudicare se un provvedimento co5tituisce o no una 
legge dev~ aversi di ryiira non già il suo contenuto, ma ìa sua 
forza ed efficacia (5). E noto come da quaiche tempo, in antitesi 
alle vedute dottrinarie degli scrittori francesi, volgenti a senso 
diverso dal verp il principio inglese dell'onnipotenza del Parla-
(I) Da quesb punto di vista il JELLINEK, Geset und Verordnung, Freilrnrg, 1887, 
jJ. 240, atf,mna che son leggi fo;·ma\i queìle che approvano un contl'atto di vendita 
di beni dulia Stato, una <'Onces.;ione di fel'rovie, ecc. Cfr. anche G. l\1EFR, Ber 
Begri(f des -Jeset:zes un:d die rechtliche Natur des Staatshaushattsetat,, nella Zeitschr1ft 
del GRiiNHllT, Vlll (1881). p. 22 e seo-1<. 
{2) Ri1.NELLETT1, op. e lor.. cit., 19. 
(3) Op. e loc. cit., ri- 23. 
(4) Op. cit., p. 24. \ , 
(5) MAHTITZ. Uebel' den constitutionellen Begriff des Gesetzes nach deutschem ' 1 
Staa.tsrecht, Tiibingen, 1880, p. 6:3 e segg-. 't 
\ 
h. 
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mento, si sia fatta strada una dottrina molto più es!lt.ta e giu-
ridica che parla di limiti imposti al Parhimento medesimo nella 
sua funzione governativa e amministrativa e non in questa sol-
tanto (1). La teorica della così detta legislazione vincolata ha 
messo in luce questi limiti che, del resto, la pratica parlamen-
tare avea già da tempo avvertiti ed osservati. Relativamente al 
caso nostro, rammentiamo fin d'ora, salvo ad occuparcene più 
diffusamente 2ppresso, il principio per cni iì Parlamento non 
può a proposito di tali autorizzazioni speciali modificare leggi 
generali; il che imporla che si tratti di provvedimenti che esso 
prende come semplice autorità Rmministrativa ed av~nti la me-
desima efficacia che avrebbero OYe ne fosse autore qualche altro 
organo dello Stato. Ma su ciò avremo agio di ritornare, dimo• 
strando in pari tempo come l'indagine che finora ahbiamo com--
piuta non sia solt:rnto una questione accademica di princjpii, 
teoricamente senza duhbio importanti, ma altresì un'introduzione 
necessaria alla risoluzione di gravi contf0versie pratiche. 
10. - Ci resterebbe a dire delle leggi di ratifica, ma non 
possiamo far ciò compiutamente prima di aver condotto a ter-
mine qualcuna delle inda~ini che saranno contenute nei se-
guenti capitoli. Adesso ci limitiamo a qualche r·enno generale. 
Anche la ratifica è un istituto che finora ha trovato posto 
so1o nei rapporti fra più subbietti di diritto, ma che, per le me-
desime ragioni per cui l'autorizzazione amministrativa, crediamo 
possa estendersi per valufare esattamentP alcuni momenti della 
vita di una medesima personalità regolati òalle norme del di-
rjtto obbiettivo. Essa è il modo di sanare la nullità di un atto 
compiuto da chi non ne avea la competenza ed ha l'effetto di far 
considerare l'atto medesimo come ·opera dell'autorità che ac-
corda la ratifica. Ciò basti per differenziare quest'ultima dalla 
semplice approvazione preventiva o posteriore. Se per spiegare 
tale effetto sia necessario ricorrere ad una finzione giuridica, o 
sia possibila un'altra giustificazione, vedremo appresso. 
Qui occorre accennare ad una quistione di non lieve impor-
tanza teorica. Ciò che noi abbiamo chiamato « legge di ratifica» 
è tutt'uno con ciò che com11nemente vien designato con l'e-
spressione « bill d'indennità? » Su tale questione ha recente · 
mente richiamato l'attenzione degli studiosi L. Rossi (2). Egli ha 
fatto molto correttamente osservare che se al bill d'indennità 
s1 dà, per diritto italiano, il significato che esso ba nel diritto 
inglese, da cui noi l'abbiamo derivato, il dubbio non può durare 
a lungo. In Inghilterra difatti tale istituto trova applicazione 
« anche quando la sospensione dell'Habeas Corpus è stata de-
cretata dal Parlamento. Non è dunque il semplice concetto di 
convertire un decreto in legge, ma diventa una tutela dei pub-
blici funzionari che arrestano le persone sospette e violano con 
(l) Cfr. principalmente JELL!NEK, Gesetz u. Verorinung, cit., p. 261-276. 
(2) Lo stJ.to d'assedio nel diritto pubblico ital., nell'Arch. di dir. pubbl., 1V, 
p. 107 e segg. 
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ciò l'Habeas Corpus. È quindi un concetto tutto speciale che sii 
comprende solo pensando all'idea mg lese della libertà ci vile ( 1) ». 
Sembra invece che così la scienza del diritto pubblico italiano (2), 
come la pralica di esso (3), identifichino ciò che noi abbiamo 
chiamato legge di ratifica con il bill d'indennità. Certo quest'ul-
timo comprende la prima: si potrebbe solo disputare se vi ag-
giunge ciuaiche altro elemento, come il giudizio sul modo tenuto 
dal Governo nell'esecuzione dell'atto necessario: ma tale com= 
plicazione non sembra nè opportuna nè giustificata (4). 
CAPITOLO II. 
Gli atti sottoposti all'approvazione legislativa. 
l l. - Gli atti che vengono presentati all'approvazione del 
Parlamento sono molteplici e ùi diversa natura: conviene quinài 
accennarvi brevemente. 
Anzitutto può essere obbietto di approvazione parlamentare 
un atto che l'autorità amministrativa emana iure ùnperi e, perciò,_ 
unilaterale, non importa se per regolare uno o più casi deter-
minati (provvedimento) o per dettar norme generali (regolamento). 
Un importante esempio ci viene offerto dai così detti testi unici,_ 
in cui il Governo, dietro un'autorizzazione parlamentare, riunisce 
diverse disposizioni legislative che, se l'autorizzazione non fosse 
data, dovrebbero rimanere l'una staccata dall'altra. In tal cac;;o-
l'atto amministrativo consiste solo nella riunione delle varie 
leggi, o, megiio, nel loro coordinamento. E qui appare evidente 
la differenza fra delegazione e autorizzazione. Mentre per la 
prima l'autorità giudiziaria non può esaminare se il Governo sia 
uscito fuori dai limiti assegnatigli, almeno secondo l'opmione 
comune, ciò non avviene per la seconda. I decreti legislativi sono 
insinJacabili e debbono considerarsi come vere e proprie leggi,. 
i testi unici sono atti amministrativi, nel senso cui abbiamo 
adesso accennato, e sono sindacabili. 
Anche il bilancio annuale può considerarsi come un alto am-
ministrativo :i ppartenente a tal genere: noi c. -ediamo che si 
debba assolutamente distinguere la legge che approva il bilancio 
e che è atto, com'è naturale, del Parlamento, dal bilancio me-
ùesimo che invece è atto che inizialmente viene compiuto dal 
Governo e che resta tale nonostante ogni approvazione. Finora 
è stato considerato come una legge esso meJesimo e tutte le-
dispute si sono limitate a indaga1·e se debba qualificarsi come 
un a legge solt'.-rnto formale o anche materiale, 11 fatto che solo 
il Governo, e non i membri delìe due Camere, hanno i~ così detto 
(I) Loc. cit., p, l I O. 
(~) Cfr. l\lAJORA.NA, Lo stato d'assedio, Catania, 189~, p. 130. 
(3) Cfr. !{ossi, op. cit., p. 108 e segg. 
(4) Rossr, op. e loc. cit .• p. 111. 
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diritto d'iniziativa, s1 e tentato di spiegare assai facilmente come 
una semplice prerogativa del primo. Nonostante che ciò sia di-
venuto, si può dire, un domma di cui nessuno dubita, noi esi-
tiamo a prestarvi fede. Anzitutto il nostro diritto positivo, non 
certo intenzionalmente, ma ad ogni modo con una costanza di 
cui deve esser tenuto conto, parla di leggi che approvano il bi-
lancio (1), facendo così presumere che esso non confondP- l'atto 
che vien com pilato dal Governo, con l'approvazione del Parla-
mento. Una prova più diretta e convineente l'abbiamo nell'art. o 
della legge 8 luglio 1883 (2), il quale così si esprime: « ~el mese 
di novembre il MinisLro del tesoro presenterà al Parlamento già 
stampati: 1.0 il bilancio di previsio ne dsll'esercizio seguente; 
2.0 un progetto di l egge per l'assestamento del bilancio preven-
tivo dell'esercizio in corsu; 3.0 il rendimento generale dell'eser-
cizio scaduto iì 30 giugno precedente ». Per la nostra tesi è, non 
s0lo notevole, ma di capitale importanza, il fatto che solo l'as-
sestamento del bilancio relativo all'esercizio in uso viene, molto 
e1,attamente, qualificato come un progetto di ìegge, e ciò perchè 
in sostanza si tratta di modificare con es~o un'approvazione già data 
dal Parlamento, anzi di sostituirvene una nuova. Invece il bi-
lancio preventivo e il rendiconto generale non sono argomen-
tando a contrario progetti di legge: sono invece, come per l'ap-
punto noi sosteniamo, atti che rientrano nella competenza esclu-
siva del Governo e, precisamente, del Ministro del Tesoro, e che 
il Parlamento non fa che approvare. A prescindere dal rendi-
conto generale che in sostanza non è altro che un vero e proprio 
giudizio di responsabilità e che quindi, nel caso che il Governo 
avesse ecceduto nell'esercizio dei suoi poteri, rientra nell'argo-
mento delle leggi di ratifica, la legge che approva il bilancio 
<li previsione, considerata nel suo contenuto, assume senza alcnn 
dubbio il carattere di un'autorizzazione amministrativa: il che 
contribuisce a provare ciò che noi affermiamo. Essa difatti, come 
tutte le leggi che si rivolgono ai funzionari (3), deve necessa-
riamente appartenere ad una delle seguenti .categorie: leggi re-
golatrici di competenza, leggi di delegalione, leggi di ratifica e 
leggi di autorizzazione nel senso che abbiamo dato a tale espres-
sione. Non può appartenere alla prima, giacchè non è dubbio 
che, trattandosi di eseguire leggi già esiste11ti (questo è il fine 
del bilancio) esso deriva la sua co mpetenza direttamente d'l 
queste. Resta parimenti esclusa l'ipotesi della delegazione per 
ragioni cui non c'è nemmeno bisogno di accennare. ,..,a ratifica 
può, come abbiamo detto, riferirsi al rendiconto generale, ma 
(I) Art. 10 dello Statuto; a1-t. 23 e segg. della legge sull'ammi nistt·azione e 
contabilità generale dello Stato, 17 febb raio 11:,84. 
(2) At• ". 27 del testo unico cit., 17 febbl'aio l8d-!. 
(3) Che la legge che approva il bilancio si c.lit-iga rnlo ad organi statuali è 
una tesi molto opportunamante sostenuta dall'ARNDT, Das Preussische u. da;;• Reichs-
budgetrecht, nell'Archiv f. oft. R., lll , p. 534 e segg., e dal FILO)l'US1-GuELFt, L a 
legge del bilancio e gli effetti di una soppressione di ;;pesa in rapporto al credito 
p;·ivati, nel Foro ital, 1890, I, 1230. 
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evidentemente non trova posto quando si parla di un semplice 
bilancio di previsione. Non resta duaque che dare alla legge 
che approva quest'ultimo il carattere di un'autorizzazione (1). 
Questa importa, come abbiamo dimostrato, un atto che l'autori 1à 
amministrativa compie per un potere che a lei spetta a prescin-
dere dc1ll'autorizzazi-0ne medesima, donde la conseguenza, cl1e 
siamo pervenuti a mostrar vera anche per questa via, che il bi-
lancio, in quanto è conto, prospetto di cifre, previsione di en-
trate e di spese, non è un progetto di legge, ma un atto che il 
Parlamento approva con una legge. 
12. - Cofltro tale veduta si potrebbe obbiettare che il Par-
lamento non si limita in vero ad una sola approvazione, ma di-
scute il bilancio medesimo introducendovi modificazioni e corre-
zioni. Tale obbiezione però non avrebbe che assai scarso valore. 
Le correzioni cui accenniamo dovrebbero considerarsi, non come 
modificazioni di un progetto di legge, ma come proposte di em en-
damenti che il Parlamento fa al Governo e che, se non vengono 
da questo accettate, hanno per conseguenza il rifiuto dell'ap-
provazione. Le modificazioni in sostanza sono fatte dal Governo; 
il Parlamento non fa che proporre, mettendo una condizione al-
l'approvazione del bilancio. Così essendo, ciò serve a provare la 
nostra tesi, anzichè a combatterla. Rammentiamo a questo pro-
posito come , 1 ualche cosa, non solo di ana logo, ma d'identico, 
avviene per le approvazioni che Ja Giunta pr9vinciale ammini-
strativa. accorda alle deliberazioni comunali. E un principio da 
tutti riconosciuto -:::he l'autorità tutoria non può sostituire un s110 
provvedimento a quello dell'ente sottoposto alla fma vigilanza: 
ma, si è domandato_. non può essa proporre al Comune di mo -
dificare la deliuerazione presa in un senso det6rminato, manife-
standogli nello stesso tempo l'intenzione di non approvare la 
deliberazione me /esima, ove la proposta non venga accolta? 
E si è risposto che sì, per ragioni abbastanza facili a intuirsi(:?). 
Si rifletta del resto come il potere di modificare ' il bilancio, o, 
per essere più esatti, di proporre emendamenti, viene alla C:t-
mera negato dalle legislazioni di alcuni paesi: così nel regno 
di Prussia, in quello del Wùrtemberg e nei granducati di Baden 
( l) Ciò viene del resto confe1·m1to dalla consueta formula che sodio no a·lo-
perare le leggi di approvazione riel bilancio. La legge dAl :20 luglio 1896, per es., 
pei· l'esel'cÌ?io fìnanzia1·io 1896-97, cosl. si espi·ime: « Il Governo dd Re è autoriz-
zato ad accertal'0 ed a riscuotere, secondo le leggi i,l vigore, le imposte e le tasse 
d'ogni specie, a j.,l'Ovvedel'e allo smaltime nto Jei ,reneri di pl'ivativa ser.ondo le ta-
itfe viqei1.ti e a fa1·e en trni·e nelle casse dello Stato le somme e i proventi che gli 
son dovuti, pet· l'es<:l'c izio finanzial'ÌO dal l. 0 luglio_ 189 1 al :30 giugno 1897, giusta 
lo stato ùi pl'evisioae a meno alla µ1•<3s ,inte legge ». Si notino le espressioni che 
abbiamo sottolineato e che dimost1·aao chiaramente la competenza del Governo a 
compi~re gli atti suddetti µ,·ee3:stente alla b ~ e medesima di ·autol'izzazione. Si noti 
altl'esl che il bilancio viene considerato come qualche cosa di annesso a quest'ul-
tima, ma da ess'l. distinto. 
(2) Cfr. Con~. di St., l l ge10aio I8fì \ ne': a Le_r;ge, II. Il, p. 58, e 13 noYern-
bre 188-1, nel Jllan. degli amm., 1885, n. 118. V. anche SAREoo, La nuova legg~ 
sutl'amm.-nistra.ione comunale e provinciale, III, n. 6365. 
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e di Assia (1). Per lo stesso diritto italiano esso è limitato da 
parecchie restriziooi, fra cui notevole quella che vieta al Pc1r-
lamento di imporre nuove spese ("}). Si aggi ung:t che l'opinione 
· che sosteniamo trova conferma nello svolgimento storico che il 
bilancio ha avuto in Inghilterra. Le formole più antiche mettono 
in evidenza l'autorità amministrativa , cioè il re, cui soJo spetta 
di « ordinare e stabilire >'>, mentre le Camere si limitano a pre--
stare il loro « assent » (3). Relativamente al diritto italiano me-
rita di esser notata la consuetudine parlamentare (uon è qui il 
luogo di dire se buona o cattiva) che dà alla Camera dei depu-
tati una prevalenza quasi esclusiva, nella discussione del bi-
lancio, sulla Camera dei senatori, la quale si limita ad un vnto 
che è stato chiamato politico e che serve a denotare, più e he 
altro, la sua fiducia nel Ministero (4). Ora ciò non sarebbe p, Js -
sibile ove di legge vera e propria si trattasse. E il diritto ita-
liano trova esatto riscontro in Francia, in Prussi"l dove alla cc 11-
suetuùine si è anzi sostituito un esplicito testo legislativo, e, p1 ù 
che altrove, in Inghilterra dove la sola Camera dei Comuni esa-
mina il l.Jilancio. Si noti per ultimo come l'opinione molto dif-
fusa e, senz'alcun dubbio, corretta che il bilancio non possa 
modificare leggi già esistenti si lascia spiegare assai facilmente 
dal nostro punto di vista, senza alcun bisogno di ricorrete ad 
argomenti attinti molto lontano: basta ricordare che esso è un 
atto amministrativo non solo per il suo contenuto, come finora 
si , è detto, ma anche per la sua forma, come crediamo cli a, er 
dimostrato. Avremo agio del resto di tornare fra poco su tale 
questione. 
L'autorizzazione speciale di emanare un determinato atto am-
ministrativo può essere talvolta data nel contesto di una legge 
generale. Così si giustifica il divieto che spesso vien fatto all'au-
torità amministratiV1 di modificare senza il concorso del Parh-
mento un atto che rientr.1. nella sua competenza, e ciò nel mo-
meoto in cui si autorizza a compiere l'atto meJesimo (5). 
13. - Anche i negozi giuridic i bilaterali eh J possono essere 
compiuti dall'amministrazione nei suoi rapporti coi privati citta-
dini sono talvolta sottoposti alla approvazione parlamentare. Il 
che specialmente avviene quando si tratta dell'alienazione di 
beni patrimoniali dello S1-ato, così a titolo gratuito, come a ti-
tolo oneroso. Sono approvati per leggè i contratti di vendita cli 
(I) BRocru.us, S:aatshaushalt, nel Worterbuch des d. Vencalt ,mgsrechts dello 
STENGEr, Il, p. 47:·. 
(2) MANCINI e GALEOTTI . op. cit., p. 340. Cfr. ARcOLEo, Il bilancio dello Stato 
e il $Ù1.dacato parlamentare. Napoli, 1880, p. 94 e segg. 
(3) Eccone una: « The King hat ordain ed and establishcd by tlie assent of 
the said prnlates, earls. ba1·ons and othe1· n'lbles of this l'ealm anrl of the 1·eljuest 
of the sai I Knights and commons ». Cfr, Jg .LINEK, Gesets 11. Verordnung, cit •. p. O. 
(-1) l\1Ar-c1N1 e GALEOTTI, op. cit., p. 335-330. La questione è stata la1·gamente 
esaminata dal PALMA, Il Senato e le leggi d'irnpos :a, nelle sue Questioni costit,iz io -
nali", Firnnze, 1885. 
(5) Cfr. per es., gli a1'tboli 12 e 142 della leg;e sui lavori pubblici, 20 mar-
zo 1865. 
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immobili, quando il valore di quest'ultimi eccer1a le 1000 lire, 
se la parte contraente è una persona privata (]) e le 50,U00 lire, 
se un ente pubblico (2); i contratti di permuta, ove il loro va-
lore superi rispettivamente le 50,000 o le :25,000 lire, a seconda 
che si tratti, anche qui, di persone pubbliche o private (3); ì 
contratti di vendita delle navi dello Stato ( 4) e · così via. Tale 
approvazione invece non è necessaria per le alienazioni o per-
mute dei beni acquistati all'asta pubblica nell'interesse dello 
Stato nelle procedure di appropriazione per ìa esazione di cre-
diti e delle imposte, i! non destinati a 1ar parte del Demanio 
pubblico, per l'alieriazione delle strade nazionali abbandonate o 
di quelle parti di esse che non sono necessarie, e per altri con-
tratti riguardo ai q ua]i leggi speciali abbiano derogato ai prin-
cipii generali. Si badi a non confondere il caso che noi qui con-
templiamo, di u:i'autorizzazione, cioè, accordata per uno o più 
contratti singolarmente determinati, con 11 caso sostanzialmente 
diverso in cui una legge fissa esattamente il contenuto di qualche 
categoria di contratti che la pubblica amministrazioni: può Rtrin-
gern. Nei contratti di trasporti ferroviarii, in quelli che sono ori-
ginati dal servizio delle poste o dei telegrafi o anche dall'isti-
tuzione del debito pubblico, i p3.tti contrattuali sono a priori 
determinati in modo che nè il privato nè la pubblic8, ammini-
strazione possono con il loro accordo modificar'.i (5). E evidente 
-che in tal caso la figura dell'autorizzazione rimane del tutto 
esclusa e abbiamo, invece, un semµlice divieto fatto da una 
legge all'autorità amministrativa di concludere altri contratti 
oltre quelli dalla legge medesima contemplati. Del resto è dubbio 
se i diritti e i doveri che per questi rapporti si stabiliscono fra 
ì privati e lo S tato ripetano la loro origine ex pacto o, piuttosto, 
ex lege. 
Nun sarà poi inutile ricordare che ìl Parlamento può essere 
chiamato ad approvare, anzichè oontratti, progetti di contratto. 
A dire il vero è i::;tato qualche volta sostenuto che il Governo 
non possa presentare all'approvazione parlamentare, convenzioni 
che non abbiano già ottenuto il consenso delle parti (6), a fine 
di evitare che una legge non venga ad effetto solo per volontà, 
privata; nori mancano però esempi di casi in cui non si è tenuto 
conto di tale principio (7), avente, del resto, un valore d'oppor-
tunità e quindi affatto relativo. 
Oltre che i contratti veri e propri possono formare obbietto 
di una legge di approvazione quegli atti amministrativi speciali 
che per la loro validità presuppongono il consenso delle persone, 
non importa se pubblic:he o private, cui essi si dirigono. Così 
(1) Art. 4 legge 2 luglio 189!, n. 3ì9. 
(i A1t. 1 legge 2 luglio 1891 cit. 
(3) Art. 1 e 2 cit. 
(4) Art. 13 legge sulla cont~bil. gener., 17 febbraio ' 188-L 
(5) Cfr. LABAND, op. cit., I, p. 689. 
(6) MANOINJ e G.-1.Lo:OTTI, op. cit., p. 280. 
{7) MANCINI e GALEOTTI, op. e !oc. cit. 
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avviene per le concessioni relative alla costruzione e all'esercizio 
delle ferrovie pubbliche (1), ai servizi postali o di navigazione, 
e così via. Non può invece qualificarsi per legge di approva-
zione quella che concede la naturalità (2), gia0chè l'autorità con-
cedente è allora lo stesso Parlamento, non il Governo. 
Sono altresì leggi di approvazione quelle che sanzionano ac-
cordi avvenuti fra due o più persone di diritto pubblico. Per 
accordo, in antitesi a contratto, intendiamo la formazione di una 
manifestazione di volontà unilaterale e giuridicamente rilevante, 
per mezzo di più atti volitivi individuali, allo scopo di soddisfare 
interessi comuni (3). Sono accordi e non contratti, come da qual-
cuno si crede ( 4), le fusioni di Comuni o di altri enti autarchici, 
la separazione di una borgata, la cessione di parte del territorio 
e così via, quando esse avvengono, non per atto di autorità che· 
non tien conto delle loro volontà, ma dietro che gli enti: mede-
simi « ne facciano domanda e ne fissino d'accordo le condi-
zioni (5) :.. Nella maggior parte dei casi cui abbiamo accennato 
basta, per diritto italiano, che si ottenga l'approvazione da parte 
del Governo: ciò non toglie, però, la possibilità che si richiegga 
un atto del Parlamento e l'utilità quindi di contemplare teori-· 
camente tale possibilità. 
14. - Ci resta per ultimo accennare alle leggi che appro-
van o trattati internazionali. Che l'approvazione parlamentare sia 
necessaria tutte le volte che il trattato venga a modificare l'or• 
dinamento legislativo vigente, non è dubbio (6); molto però po-
trebbe disputarsi, e si è µ.nzi disputato, sulla natura di tale ap-
provazione, specie a proposito degli effetti di essa, dei quali noi 
non dovremo tener parola che in uno dei capitoli che seguono. 
Crediamo che il nesso sistematico che ci conduce a parlarne può 
molto agevolare la risoluzione di tafi questioni. Ed anzitutto giova 
rispondere alla seguente domanda: l'atto con cui il Parlamento 
sanziona un trattato è una legge di approvazione nel senso stretto 
di tale parola o una legge d1 ratifica? Se la questione si risolve 
nel primo senso verranno ad ammettersi necessariamente come 
veri i seguenti principii. L'autorità competente a concludere trat-
tati anche quando essi modificano l'ordinamento legislativo vi-
gente è, non il Parlamento, ma il Governo e, per diritto italiano, 
il re Il Parlamento può autorizzarne la conclusione o l'esecuzione. 
Se invece la questione si risolve nel secondo senso · dovrà dirsi 
che il re non può stringere trattati, quando con essi si modifi-
(I) Art, 209 legge sui lavol'i pubblici cit. 
(2) Art. 10 ocd. civ. 
(3) JSLLINEK, System, p. 194. 
(4) STENGEL, Vertrag auf dem Gebiete der Verwaltung, nel suo Worterbuch, 
cit., lL p. 704. 
15) Art, 15 legge com. e prov. 
(6) L'art. 5 del nost1·0 Statuto veramente pare che presc1·iva l'assec.so delle 
Camere solo per ,1: i trattati che importasse1·0 un onere alle finanze, o variazioni di 
territorio dello Stato :i>, Cfr. però ScaANZER, Il diritto di guerra t dei trattati, To-
rino, 1891, p. 164 e segg. 
2 
- \8 -
cano leggi vigenti, che la loro conclusione è una violazione dei 
principii generali del diritto che solo può essere sanata da una 
ratifica parlamentare. Che quest'ultima soluzione debba esclu-
dersi, non sembra a noi dubbio. Non può giuridicamente quali-
ficarsi per viola:t.:ione di leggi ciò che i bisogni della vita sta-
tuale rendono necessario tutti i giorni e che, del resto, un espli-
cito testo legislativo permette (1). Piuttosto dovrà dirsi che le 
modificazioni delle leggi vigenti rientrano nella competenza del 
Parlamento, tutte le volte che seguono mediante la sostituzione 
alle ;"ecchie di nuove norme obbiettive e generali; rientrano in-
vece nella competenza. del capo dello Stato~ a ciò volta per volta 
autorizzato, non importa se preventivamente o posteriormente, 
dal Parlamento, tutte le Yolte che esse sono conseguenza di re-
. ìazioni internazionali. Il _che si dimostra vero, anche da un altro 
punto di vista. Che difatti la legge che approva un trattato non 
abbia l'effetto ùi mutare quest'ultnno in una legge vera e propria, 
ma solo quello di perfezionarlo, non alterandone la natura di 
trattato, è un principio che si può dire universalmente am-
messo t2) e che trova qualche oppositore solo fra quelli - e son 
pochissimi - che negano l'esistenza di un diritto internazio-
nale (3). Ora tale principio rimarrebbe un enigma ove non si 
accogliesse la nostra teorica che distingue la legge di approva-
zione dall'atto che essa approva ·e non si credesse opportuno 
applicarla nel caso attuale: il che implica riconoscere senz'altro 
che il trattato internazionale, qualunque sia il processo che lo 
prepara e gli stadi che si debbono percorrere prima che si .ar-
rivi a renderlo perfetto, deve considerarsi come atto che il re 
compie nell'esercizio del potere che l'ordinamento vigente g·li 
attribuisce. 
Questo è ciò che per adesso ci premeva di mettere in luce: 
ogni altra indagine, che rion esorbiti dal nostro tema, troverà 
luogo in seguito. 
15. Ci resterebhe per ultimo accennare agli atti che vengono 
sottoposti alla ratifica parlamentare. Un'enumerazione di essi è 
però impossibile ed anche inutile. Perchè, difatti, l'autorità am-
111:nistrativa violi le regole imposte alla sua competenza (pre-
supposto della ratifica) e tale violazione, pur uscendo dal campo 
della legalità, si mantenga in quello del Jiritto, è mestieri pre-
sumere che essa sia giustificata dalla necessità o dalla così detta 
( l) !)ad. 5 dello Statuto, C.:opo avei· detto che « al l{e solo appa1·tiene il po-
tere eseC'ntiv0 », aggiunge che egli « fa i trattati di pace, d'alleanza, di commet·cio 
ed altri ». Il fatto che quelli che im~10:-tano un onere alle finanze o vat·iazioni di 
tenito i·io dello Stato,« non avranno effetto se non dopo ottenuto l'assenso nelle Ca-
mere », non esclude, anzi confet·ma, che anch'essi siano conclusi dal Re, qualunque 
sia il senso che si voglia dare all'espressione abbastanza indeterminata (Cfr. ScHAN-
z ER, op. cit., p. 142 e segg.): « non avranno effetto ». 
(2) Cfr. JELLtNEK, Gesetz u. Verordnung, cit., p. 342 e Die rechtliche .Natur 
dei· Staaten1;ertra9e, p. 555. 
(3) Cosl lo ZoR~, Die deuts~hen Staats,;ertragef nella Ztschrft. f. d. ges. Staatsr., 
XXX VI, pag. 1 e segg. 
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ragione di Stato, di cui non si possono prevedere tutte le even-
tuali manifestazioni (l). I campi dove attualmente si fa più largo 
uso di tali poteri eccezionali sono, come è noto, quello della po-
lizia di s;curezza mediante l'istituto dello stato d'assedio, e l'altro 
dell'amministrazione .finanziaria per mezzo dei così detti catenacci. 
Dell'ammissibilità di siffatte ordinanze d'urgenza per il nostro 
diritto vigente non è qui il luogo d1 discorrere: tanto più che 
nessun cultore del diritto pubblico ne ha mai dubitato. Si può 
anzi ritenere che esse, oltre che essere giustificate dalla neces · 
sità che non è soltanto, come a prima giunta si potreLbe cre-
dere, uno stato di fatto, ma può essere elevata a concetto e isti-
tuto giuridico, trovino fondamento, se non nel diritto scritto, nei 
lavori che prepararono quest'ultimo e precisamente l'art. 6 dello 
Statuto (2). . 
È opportuno a questo proposito richiamare una questione di 
non lieve importanza. wuando noi diciamo che le ordinanze di 
urgenza sono per diritto italiano ammissibili, veniamo senz'altro 
a riconoscere la competenza dell'autorità amministrativa ad ema-
narle. Ciò non può essere dubbio. Ma allora non vien meno il 
presupposto da cui siamo ruos::;i, elle ('ioè, una legge di ratifica 
si ha solo quando un organo statuale compie un atto che esor-
bita dalla sfera della sua competenza? Crediamo che fra le due 
proposizioni non ci sia alcuna contraddizione. Quando noi par-
liamo di competenza deì Governo ad emanare un atto contrario 
alle leggi, intendiamo evidentemente riferirci ad una compe-
tenza straordinaria o eccezionale e perciò ad una incompetenza 
normale: ecco come rientriamo nel caso da noi previsto. Così, 
a nostro avviso, lo stato d'assedio è un provvedimento che 
rientra nella competenza del così detto l-)Otere esecutivo, per 
usare anche noi la terminologia comune, abbastanza inesatta, ma 
nel senso che ahbiamo ora detto. Ciò che non c'impedisce di 
credere neces~aria una legge di ratifica o un bill d'indennità, 
e perciò infondato il rimprovero di contrac.lizionc che il Rossi (0) 
faceva all'Arangio Ruiz il quale adottava un'opinione analoga 
alla nostra (4). 
16. - Enumerati o, meglio, accennati gli atti amministrativi 
e i neg:ozì giuridici che possono formare obbietto di una legge 
(I) ~on Cl'ediamo possibil,• che una legge disciplini il dit'itto d1 necessità dello 
Stato. come· ir,vece altr i crede (Gfr. ARCOI.EO, lt Gur,inetto nei Goi;erni parlamen-
tari, NRpoli. 1881, p. tol; :\IAJORANA A., Lo Sta,o x'assedio , Catania, 181:!4, p. 133, ecc.). 
Ad ogni modo tale legge non pot1·ebba co ntenere che un' t> numerazione dimostra-
tiva, non t:issatin1, Ji casi, altl'imenti anch'essa COl'l'erebbe il 1·ischio di non esse re, 
ove il bisogno lo 1·ichiedesse. osservata. 
(2) :'lloito oµportunarnenta il Co0Acc1-P1s; :>:E , LI, in uoa sua nota pubblicata nel 
Fo1·0 ital., 1890, p. 111 e seg-g., faceva rilevare tutta l'importanza dell'esse1·e state 
appositamente e dopo viva discussione sopprnssf!, nell'art. 6 dello Statuto, che vieta 
al Re la sos~ensione delle leggi, la parola « giammai », che invece si riscontra 
nella Carta france~e dalla quale la nostra fu molto fedelmente imitata. 
(:;) Lo stato d'assedio nel diritto µubblico italiano, loc. cit., p. 112. 
(4) Stato d'assedio, nell'Encicl. giur. ital. . 
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di approvazione occorre accennare ai principii che regolano l'uf-
ficio del Governo di promuovere tale legge. 
Nella maggior parte dei casi allorquando si tratta di atti ammi-
nistrativi le leggi sogliono esattamente prescrivere il termine entro 
il quale es si debbono essere presentati all'approvazione parlamen-
tare e, talvolta, l'autorità che deve a ciò provvedere. Cosl, per es., 
il bilancio di previsione e il rendiconto geLJ.erale dovranno a 
cura del Ministro del Tesoro presentarsi al Parlamento nel mese 
di novembre (I ). Talvolta, come in questo caso, è prescritto se 
l'approvar.ione debba essere preventiva o posteriore. Tal'altra 
invece è lasciata libera l'autorità amministrativa di scegliere fra 
le du e vie. Cusì i capitolati relativi alle concessioni della co-
struzione e dell'esercizio di ferrovie pubbliche possono essere 
« o preventivamente approvati per legge, o stipulati dal Mini-
stero per promuovere la sanzione legislativa della conces-
sione~ (2). Relativamente ai contratti, il principi0 che essi non 
posso no essere presentati all'approvazione parlamentare se non 
hanno ottenuto il consenso della parte, è, come abbiamo detto, una 
massima che talvolta è stata a ffermata dalle Camere (3), ma che 
da un lato non è stata sempre osservata (4) e dall'altro no n 
t rova conferma nella disposizione che adesso abbiamo riferita e 
che ammette la possibilità che si approvi un semplice progetto 
di capitolato. Pei trattati internazionali, l'art. 5 dello Statuto 
n on dice se il consenso delle Camere debba essere ottenuto 
prima o dopo lo scambio delle ratifiche; nè sembra che possa 
a ttribuirsi gran valore ad una consuetudine, del resto non molto 
antica, che pare che richiegga un'approvazione preventiva (5). 
A tale consuetudine si potreb be difatti molto facilmente trovare 
delle_ eccezioni assai rec1; :1ti. 
17. - Come si vede, promuovere la legge di approvazione 
è nella massima parte dei casi un dovere del Governo regolato 
da norma più o meno rigorose. Sorge però a questo punto spon-
t anea la domanda: può l'autorità amministrativa presentare a l 
P a rlamento, perchè questo l'approvi, un atto d'impero o un semplice 
negozio giuridico, tutte le volte che la sua competenza è piena 
ed intiera e dei consenso del Parlamento non ci sareb be alcun 
b isog no? La ragione di dubita rne potrebbe, a nostro avviso, es-
sere una sola: quella, cioè, che così viene ad escludersi la re-
sponsabilità dell'autorità medesima, non potendo quest'ultima ri-
s pon dere di un atto che una legge ha legittimato. Tale obbie -
zione però vien meno quando la responsabilità, amministrativa 
o politica, si ha solo verso il Governo che promuove la legge o verso 
il Parlamento che la compie. Il controllo dunque di essi non ve r-
r ebbe in tal modo escluso, anzi esercitato con maggior e solen-
( l) A1·t. 27 legge sulla contabilità generale dello Stato, ci t. 
{ ) Art . 2-1 6 legge sui lavori pubblici. 
(3) MANCINI e GALEOTTI, op. cit., p. 280. 
(4) M ANCINI e GALEOTTI, ibid. 
(5) ScHANZER, op. cit., p. 159. 
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nità. Invece, allorquando una legge generale prescrive che gh 
atti di una determinata autorità debbono essere sottoposti alla 
vigilanza di un organo o di un collegio determinato, massime se 
questi n ·>n stanno verso il Governo in rapporti di dipendenza . 
gerarcLwa, crediamo che l'approvazione del Parlamento non 
possa essere promossa prima che tale controllo sia stato eser-
citato o invece di esso; e ciò pel principio che una legge spe-
ciale, nel senso che si riferisce ad un solo atto o provvedimento, 
non può per regola modificare una legge generale. L'elegante 
questione potrebbe trovare applicazione a proposito della vali-
dità della condizione, apposta eventualmente ad un contratto, 
che questo venga approvato dal Parlamento. 
18. - Dobbiamo adesso accennare ad un'altra questione assai 
importante. Sinora abbiamo esaminato gli obblighi del Governo 
o di altra autorità amministrativa sorgente da tassative disposi-
zioni di legge o da principii generali di diritto: obblighi cioè 
che si hanno innanzi tutto e precipuamente verso lo Stato, me-
desimo. PosHiamo adesso domandarci: la presentazione di un atto 
al Parlamento può costituire obbietto di un diritto privato? Sup-
pongasi che :si sia stipulato un contratto fra un semplice citta-
dino ed una pubblica amministrazione, non importa se autarchica 
o gerarchica e che, o per patto espresso o per disposizione di 
legge, il contratto medesimo debba, percbè possa avere effetto, 
ed eseguirsi, essere approvato legislativamente. Nessun dubbio 
allora che l'autorità amministrativa contraente debba ritenersi 
obbligata a promuovere tale approvazione e che, se ciò non fa, 
possa ad essa imputarsi il mancato adempimento del contratto. 
Eppure di tale principio, che ci sembra evidente, si è qualche 
volta dubitato. La Corte di appello di Firenze ha deciso che il 
Governo che contrae salva approvazione per legge, è forse (si 
noti questo (,orse che nou dovrebbe leggersi in una ~entenza) 
obbligato a presentare il c0ntratto al Parlamento, ma lo pu• 
ritirare se la Camera in Comitato privato l'abbia rigettato (l). E 
questa una restrizione che non sappiamo comprendere e che la 
Corte fiorentina ha giustificato solo con l'argomento, di assai 
dubbia t 1pportunità e certamente non giuridico, che la pubblica 
amministrazione può avere interesse a che non intervenga un 
voto esplicito della Camera che suoni disapprovazione e cen-
sura al suo operato. Certo si è che il Comitato privato non è la 
Camera nè questa è tenuta ad adottare il suo parere: di fronte 
al cittadino poi si può dire che esso non abbia nemmeno esi-
stenza gi1Jridica, non potendosi considerare altrimenti che come 
uno degli interna corporis ctie l'ordinamento isti tuzio nale non 
riconosce. 
(l) Corte app. di Fil'enze, 12 settembre 1871, nella Legge, 1872, If, 71-72, con 
nota in senso contrario del .3AREDo, il quale afferma l'obbligo di presental'e il con-
tratto e di non ritirarlo prima che un ramo del Pal'lamento non l'abbia rigettato 
e cita. un precedente parlamentare in cui il Sella, allorn ministro, ebbe a sostenere 
tale opinione. 
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19. - Ci resterebbe per ultimo a dire delPobbligo del Go-
verno di chiedere la ratifica del Parlamento per gli atti che esso 
ha compiuti nella sfera della sua competenza straordinaria o 
eccezionale. Come abbiamo detto, tale obbligo è stato negato 
relativamente allo stato d'assedio, che è il caso tipico di questi 
atti illegali, ma pur nondimeno giuridici, che il Govemo può 
compiere: bisogna anzi aggiungere che le nostre consuetudini 
parlamentari sono concordi in tale senso, essendosi il Parla-
mento limitato sempre ad un semplice voto di fiducia. Quale sia 
la nostra opinione sul riguardo, abbiamo già accennato e non 
vogliamo ripeterci. Quel che a noi sembra innegabile è che la 
dichiarazione dello stato d'assedio equivale ad una sospensione 
delle leggi comuni e quindi ad una temporanea abrogra-
zione di esse (I): il che il Governo non può tare in base 
ad una legge, ma occorre, perchè vi sia autorizzato, che sorga 
un'a ltra tonte del diritto che vinca la legge medesima, cioè la 
necessità. Ne viene che lo stato d'assedio è atto giuridico, ma 
illegale: donde la necessità che g!i organi statuali che normal-
mente hanno l'ufficio di dichiarare il diritto, lo dichiarino anche 
quando esso, eccezionalmente, è stato dichiarato da altri. Il Go-
verno ha agito nella cerchia della sua competenza, ma di quella 
eccezionale, cioè fuori, come abbiamo già detto, della sua com-
petenza normale: occorre dunque che l'ecr.ezioue venga meno 
e la regola ripigli il suo sopravvento. Ci pare anzi di potere 
aggiungere che il concetto di ratifica presuppone per l'appunto 
che si sia dinanzi ad un atto che il Governo abbia compiuto 
entro i limiti della sur1. competenza, sia pure straordinaria. Che 
se esso era del tutto incompetente, cioè se la sua azione ol-
trechè illegale sia anche antigiuridica, allora il Parlamento non 
potrebbe convertire in legge ciò che al diritto è contrario, per 
quel principio medesimo per cui da chi contemporaneamente 
proclamava l'onnipotenza del Parlamento inglese, si affermava 
che esso non potrebbe. autorizzare l'adulterio. 
In quale momento l'ordinanza d'urgenza dev'essere conver-:-
ti ta in legge? Bisogna distinguere; 1a ratifica presuppone un'a-
zione che sia stata già compiuta. E in questo senso che l'obbie-
zione talvolta fatta alla proposta di un bill d'indennità avanzata 
quando lo stato d'assedio era ancora in vigore (2), può dirsi 
giusta. Senonchè nulla vieta che anche prima intervenga una 
legge, che da una parte ratifichi ciò che si è fatto dal Governo 
:?ino al momento in cui essa viene emanata, e dall'altra parte 
dia norme per l'avvenire. Una tal legge avrebbe il carattere di 
una legge di ratifica solo parzialmente, giacchè non mirerebbe 
unicamente al passato, ma avrebbe altresl l'effetto che· d'allora 
(I) Cfr. BoRNHAK, Preun Staatsrecht, Fr6iburg i. B., r, p. 535 e, su di esso, 
Rossi, op. cìt., pag. 93. Sostengono h necessità della ratifica, oltre il MAJORANA, 
op. e .loc. cit., l'ORLANDO, Principii' di diritto costituzionale, p. 185, l'ARANGIO Ru1z, 
loc. c1t, 
(2) AROOLEO, nella tornata del 3 ma1·zo 1894. Cfr. Rossr, op. e loc. cit., p. 112. 
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innanzi il Governo agirebbe in base ad essa, comportandosi 
ugualmente che di fronte a tutte le altre leggi, che gli attrib.ui-
scono una competenza, imponendogli degli obblighi e dotandolo 
<li poteri. 
CAPITOLO III. 
Gli effetti dell'approvazione legislativa.. 
20. - Più volte abbiamo avuto l'oceasione di affermare il 
principio di capitale importanza, che l'approvazione legislativa 
non cambia la natura dell'atto approvato, il quale resta un sem-
plice atto amministrativo o anche un negozio giuridico a se-
conda dei casi, non solo sostanzialmente (ciò che è naturale), ma 
anche formalmente, in quanto che esso dÒvrà considerarsi come 
compiuto, non già Jal Parlamento, ma dal Governo o da qual-
siasi altra autorità. Egli è che l'approvazione parlamentare (non 
parliamo adesso delle ratifiche) è in s ostanza analoga ad altre ap-
provazioni che nell'ordinamento istituzionale dello Stato moderno 
sono, come abbiamo visto, assai frequenti: la loro natura non cambia 
per la diversità degli organi da cui emanano e non cambia, nel 
caso nostro, per la forma che il Parlamento deve necessaria-
mente adottare per tutti i _suoi atti collettivi. Tale principio da 
cui discendeno importanti conseguenze, fra cui quella dell'inap-
plicabilità delle regole che si riferiscono all'interpretazione delle 
leggi, e che per s01ito viene riconosciuto come vero relativa-
mente ad alcune categorie degli lltti che abbiamo enumerato nel-
capitolo precedente, come, ad esempio, per i trattati internazio-
nali (1), per i contratti con singole persone e così via, viene di-
menticato tut~e le volte che si dovrebbe tenerne conto relativa-
mente ad altri atti. Abbiamo visto come, non sol-o si è negato, 
ma non si è mai pensato che il bilancio debba considerarsi non 
come una lP-gge formale, e tanto meno sostanziale, ma come un 
semplice atto del Governo, assolutamente distinto dalla legge che 
lo approva, L'opinione, non diremo dominante, ma addirittura 
generale c0nsidera invece il bilancio medesimo come una legge: 
errore gravissimo che non è privo di conseguenze, come adesso 
vedremo, e che abbiamo già cercato di confutare : il che ci ri-
sparmia di tornare di nuovo sull'argomento. 
21. - Lo stesso è accaduto riguardo alle convenzioni stipulate 
dal Governo con le società ferroviarie ed r1pprovate legislativa-
mente: questa volta anzi la questione ha assunto un'importanza 
pratica assai rilevante. Si è difatti disputato se, al fine dell'am-
missibilità del r:corso in Cassazione, le convenzioni medesime 
debbano considerarsi come semplici contratti oppure come leggi. 
La questione è molto più difficile ,di quel che a prima vista non 
appaia anche perchè si complica con altre questioni. Nessun 
dubbio difatti che dei contratti conclusi con una o più persone 
(1) Come abbiamo nr.tato, fa eccezione lo ZoaN, op. e loc. cit. 
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pl'ivate, nell'interesse patrimoniale loro e dello Stato, non assu-
mano aspetto di leggi, nemmeno quando sono approvati dal Par-
lamento: la giurisprudenzà si può dire che sia costante nell'ap-
plicare rigorosamente tale principio (l). Ma potrà dirsi lo stesso 
quando si tratta di contratti che lo Stato stipula a favore della 
generalità dei suoi cittadini, con :persone giuridiche che è assai 
dubbio se debbano considerarsi come pubbliche? (2). Allora più 
che una res inter alias acta non si hanno delle vere e proprie 
norme generali di diritto? Come si vede la questione si allarga 
e coincide perfettamente con l'altra se un contratto possa o no 
fondare diritto obbiettivo, intendendo per diritto obbiettivo un 
insieme di precetti giuridici di cui possano valersi non solo i 
contraenti, ma anche i singoli cittadini (3). Senza alcun dubbio, 
un contratto che lo Stato conclude nella sua qualità, non di ente 
patrimoniale, ma di persona politica, allo scopo di organizzare 
un pubblico servizio, assume il carattere, per collocarci da un 
punto di vista proprio del diritto privato e usare la terminologia 
di quest'ultimo, di un contratto a favore di terzi. Ma quando 
questi «terzi» non sono la tale e la tal'altra persona determi-
nata, ma tutti i sudditi, nessuno dubiterà che esso contiene vere 
norme generali o, ciò che torna lo stesso, diritto obbiettivo. I 
trattati internazionali appartengono a questa categoria e, se-
condo noi, vi rientrano le convenzioni ferroviarie, anche a pre-
scindere dalla questione se le società esercenti possono consi-
derarsi come persone giuridiche pubbliche (4). Ciò però non im-
porta che le seconde debbano qualificarsi per atti del Parlamento, 
cioè per leggi: esse, invece, sono inizialmente e restano atti 
compiuti dal Governo, appunto come avviene per i trattati in-
ternazionali. Il che basta per r-endere ammissibile il ricorso in 
Cassazione, se è vero che aile leggi formali debbano, ai fini di 
esso, assimilarsi gli atti governativi con.tenenti norme generali. 
In una sua recente sentenza la Cassazione di Roma invece di 
limitarsi ad affermare tale principio che sarebbe bastato a ri-
solvere la controversia nel senso che ad essa parve giusto ed è 
sembrato anche a noi, credette di potere spingersi oltre ed af-
fermò inesattamente che le convenzioni ferroviarie« costituiscono 
parte integrante della legge che le approva, e quindi hanno di 
(1) Cass. Torino, 2 dicembre 1886 (Annali, 1887, 129); Cass. Napoli, 11 set-
tembre 1872 e 9 giugno 1890 ( Gazz. dei procur., VII, 459 e X V, 388), ecc. 
(2) Cfr. GABBA, nella Giurispr. ital., 1894, I, 2 e segg.; FADDA e BENSA, in 
nota al Diritto delle Pandette del W1NDSCHErn, vol. I, part~ 1.--, p. 797; FERRARIS, 
La nO?:ione scientifica del decentramento amministrativo (estr. dagli Atti del R. Isti-
tuto veneto di scienz-e, lettere ed arti, IX), Venezia, 1898, pag. 5. 
(3) Cfr. sul concetto del diritto obbietti.o; HAENEL, Studien zum d. Staatsrechte, 
vol. Il: Das Gesetz in form_ellen u. ~nateriellen Sinne, Lpzg., Itl88, p. 118. 
(4) A tale opinione si accosta il MATTIROLO, Trattato di diritto giudiziai·io ci-
?J~le_ ital., IV, Torino, 1896, p. 906, il quale el!attamente afferma che « è d'uopo 
d1stmguere la parte puramente convenzionale, riguardante i soli rapporti fra lo 
Stato concedente e i suoi aventi causa con le Società o Compagnie concessionarie, 
e la parte concernente il sel'vizio pubblico ferroviario e cosi le relazioni fra le due 
parti contraenti e il pubblico >. 
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vere e proprie leggi la virtù e l'efficacia» (1). La medesima 
Corte m una sua precedente decisione avea parimenti creduto 
di potere stabilire senz'altro che « cotali convenzioni, più che sem-
plici contratti, assumono la forma intrinseca ed estrinseca di 
lèggi » (2). 
Noi crediamo di essere riusciti a separare la questione dell'am-
missibilità del ricorso da ogni altra pertinente al loro carattere e 
non siamo stati per ~iò costretti ad accogliere i principii della Cas-
sazione romana, sol per rispondere affermativamente alla prima. Ciò 
posto, non crediamo di dovere spendere ancora delle parole per di-
mostrare come l'approvazione legislativa non cambia la natura delle 
conveuzioni ferroviarie: basti il dire che, ammesso tale prin-
cipio per tutti gli altri atti cui abbiamo accennato, non esiste 
alcuna ragione speciale che consigli di modificarla relativamente 
ad esse. 
22. Un importante corollario che si può trarre dal carattere 
amministrativo, formale e materiale, dell'atto approvato legisla-
tivamente, è il seguente: esso, come tutti gìi atti amministrati vi, 
deve essere secundum o, al più, praeter legem, giammai contra 
legem. Nè si dica che l'approvazione del Parlamento potrebbe 
avere, fra gli altri, appunto l'effetto di permettere siffatta le-
sione della legalità; giacchè altrimenti verseremmo in un caso 
assai diverso da quello che contempliamo e t.:he ha per presup-
posto, comA tante volte abbiamo ripetuto, la preesistenza nel-
l'autorità amministrativa, della facoltà che il Parlamento non crea, 
ma renJe attuale. Se invece si suppone che in virtù di una legge 
speciale il Governo non sia tenuto all'osservanza di qualche regola 
comune, allora non è corretto parlare dì legge dì approvazione 
o di autorizz -;;- zione, in luogo della quale si avrà una legge di 
delegazione, se essa precede l'atto, o di ratifica, se lo segue. 
E no~o come la questione si sia fatta a proposito del bilancio, 
non solo nel Parlamento, il quale si può dire che non ab 1:ia mai 
adottato un criterio decisivo sul riguardo (3), ma anche, e lar-
gamente, nella scienza (4), e qualche volta, nella pratica dei 
tribunali (5). La tendenza generale è. s;enza alcun dubbio nel 
:.F;G 
(I) Cass. Roma, 15 magrio 1897, nella Giurispr. ital., 1897, r, 251. 
(2) Cass. K.oma, 12 febb1·aio 18\:15, nel Foro ital., 1895, r, 25b. Cfr. invece: Cass. 
Torino, 28 dtcembre 1881, in Giurispr. Tor., 1882, 290; ~~ l gennaio 1887, ibid., 1887, 
231; 14 agosto li88, ibid,, 18d8, 627; 26 agosto 1890, nel Foro ital., 1890, 1200; 
13 giugao 1894, nell!i Giurispr. Tor., 1894, 754; Cass. Firenze, 2J g,mnaio 1872, 
negli Annali, 11:,72, I, 20; 2-l maggio 1386, nella L egge, 188--i, li, p. 348. 
(3) MA.NC1N1 e GA.LEOTrr, op. cit., p. 317 e segg. 
(4) ARC0LEo, Il bilancio dello Stato e it siridacato parlamen.tar3, loc. P- it.; MA• 
J0RANA, Del Parlamentarismo, Roma, 1835, p. 334, e Teoria costituòion.ale delle en-
ti-ate e delle spese dello Stato, Roma, 1880, p. 84 e seg-g.; ORLANDO, Prin.cipii di di-
ritto costituzionale cit., p. 13J; F1LOMUSI GUELFI, La legge del bz'lan.cio e gli effetti 
di uiia soppressione di spesa in. rapporto al cr11dito dei privati, loc. cit.. ; ecc. Pel 
dirit~o francese, cfr. LEBON, Das Staatsrecht der franzosischen Republik, p. 160; 
pel dil'itto tedesco, GNEIST, Gesetz und Budget, Berlin, 1879, p. 107 e segg.; LA-
BAND, Zur Lehre vom Budgetrecht, nelt'.4.rchiv f. off. R., I, p. 172 e segg·.; ARNDT, 
Das Preussische u. aas Reichsbudgetrecht, ibid,, p. 534 e segg. , ecc. 
(5) Cass. Romu, 1-1 gennaio 1890, n~l !l'oro dal., 1890, r, 1226. 
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senso di escludere la modificabilit.à, per mezzo del bilancio, delle 
leggi preesistenti: variano però, da scrittore a scrittore, gli ar-
gomenti con cui si giustifica tale opinione. Chi dà la prevalenzza 
al principio innegabile cli correttezza costituzionale che vieta che 
le leggi siano modificate di straforo, al fine cli evitare possibili 
sorprese e non sopprimere << quelle guarentigie di discussione, 
pubblicità, preparazione di publJlica opinione~ ecc., che sono ne-
cessarie in un libero governo» (l); chi, dando il r.:; rimo posto agli 
ar~omenti d'indole strettamente giuridica, fa rilevare come il 
PJ.rlamPnto, nelle sue funzioni d'in loie amrninist.rativa, ha sempre 
de i limiti che non può oltrepassare neìle leggi che esso mede-
simo ha precedentemente sanzionato (2), chi ancora fa molto op-
portunamente rilevare come la legge del bilancio si rivolga per 
solito, non ai cittadini, ma solo al Governo e non possa q uind1 
regolare rapporti in cui siano interessati i primi, notando nel 
medesimo tempo che è possibile che il Parlamento eccezional-
mente si rivolga anche alla generalità dei cittadini, per modo 
che sotto un certo rispetto la questione consista in una q ue-
stione ~'interpretazione della .J egge cli bilancio (3). 
Ammessa la teoria che rioi ablJiamo adottata, tutto si riduce 
a trarre un semplice corollario di essa. Il bilancio non può mo-
dificare alcuna legge perchè, non solo è un atto amministrativo e 
di esecuzione nel suo contenuto, ma anche perchè formalmente 
è opera di un'autorità governativa, del ministro, cioè, del Tesoro, 
il qaale deve formularlo nei limiti della sua competenza. Dato 
che una. legge Yenga modificata, è necessario che il Parlamento 
ne manifesti la volontà, più o meno e~plicitamente, nella legge 
di approvazione: tanto più che la formula consueta da noi su-
periormente riportata suole contenene la clausola, che denota 
anclle i limiti entro cui l'autorizzazione è: concessa: « secondo 
lo legg·i in vigore», « secondo le tariffe vigenti», e così via. In 
questo senso è esatto il dire che si tratta di una questione di 
interpretazione, ma non gii del bilancio, sì bene della legge che 
lo approva. Suppongasi che il primo contenga una modificazione 
importante di una legge organica e l'approvazione venga data 
con la riser·va, diciamo così, « secondo le leggi vigenL », allora 
non è a dubitarsi della illegalità del primo. Lo stesso è a dirsi, 
· q uanrlo, anche nel caso che mancl1i la formula suddetta, la mo-
dificazione della legge veng1 fatta dal bilancio tacitamente, me-
diante un trasporto o una soppressione di cifre. Allora è d ,L 
presumer.si che il legislatore non abbia avverti1a e tanto meno 
permessa tale modificazione. Il dubbio può nascere solo quando 
manchi ila un lato ogni clausola che alluda al rispetto delle 
. leggi in vigore e, dalPalt ro lato, nel bilancio si parli espressa-
mente della modificazione di q 1ieste. Al lor a crediamo che effet-
( I) MAJORANA, Teoi·ia costi:tu;;ionald, ci t., p. 8 !-85 . 
(~) ORLANDO' oµ. cit' (J. ug_ Cfr. :l.:'lCh~ LAFÈRl{lERE T,·été de la juri .lz'r:tion 
administrative, Pa1is, IBS8, If, p. 17. ' 
(3) F1LOMUS1 GUELFI, op e loc. cit., 1~31 e 1232; ARNDT, op. e !oc. ciè. 
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tivamente la modificazione sia avvenu la; poichè il bilancio con-
sterà di due parti distinte, per quanto unite in un solo contesto, 
il co_nto solito ~i previsione e un progetto di legge, ambedue i 
quali sono stati approvati e 8anzionati. 
Nessuno aiuto invece dalla nostra teorica è possibile trarre 
per la soluzi.one dell'altra vexata quaestio circa il rigetto del 
bilancio. Solo è l ecito dedurne che1 ove que3to si verifichi, il 
Governo, proseguendo l'amministrazione finanziaria, agirà nei li 
miti della sua competenza astratt'l e potenziale, e non violerà 
nessun'altra legge fuorchè quella. che richiede l'autorizzazione 
parlamentare che renda attuale questa sua comp8tenza: il che 
può essere importante per precisare i limiti e l'estensione della 
sua responsabilità. La qualH sarà soltanto politica e avrà con-
seguenze solo di fronte al Parlamento, gia :chè verso quest'ul-
timo il Governo avea l'obbligo di ottenere l'approvazione pre-
ventiva. Nessun diritto privato verrà leso e nessun delitto com-
messo. 
23. - Quaie la c:rncltzio.10 degli atti sottoposti al l'app r-ov,1,-
zione legislativa pri 1na che questa venga concessa? La questione 
suole specialmente farsi per i trattati internazionali, ma è chiaro 
che essa conserva tutta la sna importanza anche per i contratti 
con semplici privati. Anzi, d·i ta la mancanza di disposizioni spe-
ciali, non si potrà per gli uni adottare una soluzione cli versa da 
quella che si darà per i secondi (1). ln ambedue i casi si tratta 
di vedere quando un atto che, per essere perfetto, µresuppone 
l'incontro di due volontà, possa dirsi compiut,) e produttivo di 
effetti giuridici. In primo l uogu crediamo di potere senz'altro 
affermare che l'apprnvazione legislativa non potrà in tal caso 
considerarsi che alla stregua di tutte le altre approvazioni che, 
non solo nella vita amrninistn.tiva dello Stato o dei corpi autar-
chici, ma anche nei rapporti fra semplici privati, µosso no esser 
necessarie per compiere un dato negozio giuridico. Nor-i già che 
tutte si equivalgano perf'ettamtrnte; così quella parlamentare 
non può certo defin ;rsi come un:-t cooperazione negli affari altrui 
(espressione che invece p 1JÒ darsi a quelle di diritto privato) (2), 
poichè in sostanza non •si esce dall'attività di una sola persona: 
Io Stato; gli effetti però saranno identici, sol che alla parola 
capacità o simili si sostituisca l'altra di competenza. Ma di ciò t 
abbiamo detto a SU ) luogo. 
Le opinioni dominanti . si possono ridurre a tre principali. 
Una di esse so8tiene che, prima che si sia ottenuta l'approva-
zione parlamentare, il trattato o il contratto debba dirsi affatto 
inesistente (3). Il presupposto da cui essa. muove e che abbiamo 
( l) UNGER, Ueber die Gultigkeit von Staatsvertdigen, nell'l. Ztschrft. del GaiiN-
BUT. VI, p. 351. Adesso cfr. anche l-lEILBORN, Der Staatsvertrag als Sta(ltsgesetz, 
nell' Archiv f. off. R., XH (189i), p. 142 e segg., p. 162 e segg. 
(2, Cfr. Jmm1NG, 111itwirkung f. fremde Rechtsgeschafte, ne i suoi Jahrbucher, I, 
p. 273 e ,:egg. 
(3) Cosl E. MEIER, Ue'Jer den Abschluss von Staatsvertragen, p. 108 e segg., o 
i l MoHL, Das d. Reichsstaatsrecht, p. 303. 
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cercato di Jimostrare erroneo, è che il Parlamento abbia nella 
conclusione di essi una cooperazione diretta. 11 solo nome di 
« approvazione -.. al contrario mostra come si tratti di una coo-
perazione soltanto indiretta e sussidiaria, e che al Governo o, 
meglio, al re debba attribuirsi la competenza effettiva. E se così 
è, deve ritenersi logicamente e giuridicamente assurdo che un 
atto compiuto da un'autorità nell'esercizio delle sue legittime 
funzioni, anche quando sia necessaria l'opera ulteriore di un'al-
tra autorità, venga considerato come inesistente in maniera as-
soluta, esso avrà effetti limitati, a cagione della sua incomple-
tezza, potrà darsi anche ché tutti i suoi effetti siano sospesi, ma,. 
almeno come primo stadio necessario di un dato procedimento, 
qualche valore dovrà essergli riconosciuto. 
24. - Altri ha detto: il contratto o il trattato non saranno 
viziati di una nullità assoluta, ma soltanto di una nullità rela-
tiva, la quale verrà sanata dall'approvazione del Parlamento; 
appunto come avviene nel diritto privato, allorquando u:a atto-
che dovea compiersi con l'approvazione di un terzo, per es. il 
matrimonio di un minore, viene compiuto senza di essa (1). 
Neanche qu0sta seconda teorica che, a prima vista, si pre-
senta abbastanza seducente, crediamo che possa accogliersi. 
Come la prima, anch'essa ci sembra che muova da un concetto 
fondamentalmente sbagliato della nullità. Secondo noi, un rap-
porto giuridico allora può dirsi nullo in maniera assoluta o re-
lativa quando esso è stato concluso con violazione di qualche 
norma. Cos\ nel caso adesso citato del matrimonio del minore,. 
come pure nel caso di un contratto, per es., di ·vendita concluso 
da una donna maritata, abbiamo negozi nulli (non importa 
se relativamente) appunto perchè l'autorizzazione dei genitori o 
del marito dovea esser data prima della loro conclusione: ciò non 
si è fatto, dunque si è disubbidito ad un precetto di diritto e 
questa disubbidienza imp9rta la nullità assoluta o relativa del-
l'atto a seconda la mag~iore o minore gravità di essa. Non così 
avviene invece nella conclusione che il Governo fa di trattati 
internazionali o contratti sottoposti all'a,r>provazione parlamen-
tare. Il Governo, come abbiam detto, li conclude nell'esercizio 
della competenza affidatagli, senza violare alcuna legge. Indub-
biamente ove l'approvazione del Parlamento fosse richiesta prima 
della loro conclusione, e non si tenesse conto di tale norma 
imperativa, si avrebbero degli atti nulli relativamente. Ma abbiamo 
visto che cos\ non è: per i contratti d'indole patrimoniale tra le· 
pubbliche amministrazioni e i prirnti, la legge sulla contabilit~ 
generale dello Stato la'3cia espressamente libero al Governo di 
scegliere fra l'approvazione preventiva e la posteriore, e per i 
trattati internazionali sembra che, in mancanza di un testo le-
gislativo e di una consuetudine stabile, sia lecita anche tale li-
bertà di scelta. Ne viene che ciò cha il Parlamento avrà fatto 
( l) UNGER, Ueber die Gi.Utigkeit von Staatsverti·i:igen, nella Ztsc~rft. del GRuN• 
BUT, VI, p. 351 e segg. 
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prima dell'approvazione legislativa sarà perfettamente legittimo 
e, perciò, non viziato di alcuna nullità. 
25. - A noi sembra che la sanzione del Parlamento non 
possa considerarsi altrimenti che come una condizione S0$pen-
siva e, nello stesso tempo, risolutiva apposta ad un negozio le-
galmente concluso. Ci siamo così accostati alla terza opinione 
secondo la quale, il trattato o il contratto, prima dell'approva-
zione parlamentare, sarebbe valido, ma ineseguibile (1). Che sia 
così, ci pare eh.e pei trattati internazionali venga dimostrato dal 
concetto stesso della ratifica che ad essi dà il capo dello Stato. 
Se il momento in cui il trattato viene concluso fosse quello della 
promulgazione della legge relativa, è chiaro che la ratifica non 
avrebbe nessuna importanza e dovr·ebbe considerarsi come af-
fatto superflua. Per lo meno essa perderebbe ogni carattere di 
atto giuridico per assumerne uno soltanto politico, quello cioè 
di una semplice promessa che il re farebbe allo Stato straniero 
di cooperarsi per ottenere l'approvazione del Parlamento. E nei 
casi, o meglio, negii Stati in cui la ratifica può darsi solo dopo 
che sia stata concessa quest'ultima, essa si confonderebbe, come 
da qualche scrittore è stato fatto (2), con la sanzione della legge 
relativa. Ora ciò non sembra corretto. La ratifica assume l'aspetto 
di una vera e propria manifestazione di volontà che potrà essere 
condizionata e subordinata, ma che non cessa di essere una vo-
sontà legittima di una autorità competente. Ne viene che ìl trat-
lato si conclude con essa (3) o, come ad altri (4) ed anche a noi 
'_).embra più giusto, con lo scambio reciproco di esse. La parola 
della legge conferma tale opinione: i trattati si dicono sempre 
conclusi dal re (5), e relativamente ai semplici contratti, si dice 
che il Governo li stipula (6). Dunque tali atti non sono compiuti 
dal Parlamento. Si aggiunga come riprova il concetto stesso che ) 
ci siamo formati dell'approvazione legislativa: abbiamo dimo-
strato difatti come essa si risolva sempre in una autorizzazione 
a compiere l'atto, se preventiva, ad eseguirlo, se posteriore. Del 
resto, è chiaro che « approvazione posteriore » significa appunto 
approvazione data ad un atto giuridicamente già compiuto, al-
trimenti si parlerebbe di approvazione di un progetto. Nè si di-
mentichi che le teoriche della nullità C'.:>nfondono quasi sempre 
la legge ai approvazione con l'atto approvato e necessariamente 
( l) Essa viene principalmente sostenuta rial GNELST, ne' suoi celebri Gutachten 
uber die Auslegung des Art. 48 der Verfassungsurkunde, B dal LABAND, fin dalla 
1,a ediz. del suo Staa!srecht (ll, § 64). 
(2) Cosi dallo ZoRN, Die deutsche Staatsvei'trage, nella Ztschrft. f. die gesamte 
Staatswissenschaft, voi. :53 ( 1880), p. 25 e stigg., il quale però, dietro le c t·itiche 
del JELLINEK, Die rechtli'che Natur der Staatsvertrage, Wien, 1888, p. 55, ha cam -
biato opinione; cfr. il suo Staatsrecht des Reiches (2! ed.), I (1895), p. 506. 
131 JELLINEK, Die rechtliche Natui·, cit., p. 55-56. ( 4) H EILBORN, op. e loc. ci t., p. l 55. 
(5) Art. 5 dello Statuto. 
(6) Per es.: art. 246 legge sui lavori pubblici. 
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vena-ono alla conclusione che la prima dà esistenza al secondo (1 ). 
Ed è bene per ultimo ricordare un'analogia assai significant0. 
Le deliberazioni delle autorità comunali sono senza dubbio v~-
lide prima ancora che il prefetto o la Giunta provinciale amm:-
nistrati va vi appongano il loro visto: il fatto che questo ancora 
non sia stato apposto non le rende nulle in nessun senso, ma 
solo ineseguibili; dopo il visto diventano, come dice la stessa 
legge, « esecutive ». E se così è per le deliberazioni c_omuna li, 
dovrà dirsi lo stesso per gli atti sottoposti all'approvazione par-
lamentare. Che poi questa debba considerarsi come una semplice 
condizione sospensiva e risolutiva nel medesimo tempo, tutte le 
volte che si tratti di negozi bilaterali, vien confermato anche 
d.'.ll fatto cl1e essa, come abbiamo già detto, può non essere pre-
scritta dalla legge e l'autorità ciò nondimeno può sottoporre a 
essa volont,uiamente il suo atto: in questo caso ne..;suno pa: -
lerel>be di nullità nè assoluta nè relativa. 
Il primo effetto dunq_ue della approvazione legislativa è quello 
di togliere la condizione e conferire l'esecutività. Si potrebbe 
domandare se ciò avviene subito dopo la promulgazione della. 
legge o, in caso cli silenzio da parte del legisl.;~ tor e, trascorsi 
quindici giorni dalla pubblicazione. Per '-}nanto siamo convinti 
che la regola circa la vacato legis, enunciata così assolutamente 
dall'art. 1 dellt· disposizioni sulla pubblicazione, interpretazione 
e pubblicaz ione delle leggi in generale, con ti uon poche ecce-
zioni (ne rileveremo una m seguito), ciò nondimeno ci pare che 
nel caso attuai€ non esista alcuna ragione che dispensi dall'os-
servarla. 
26. - Un second0 effetto, importantissimo, è quello Ji sta-
bilire una presunzione iuris et de iure relativamente alla re-
golarità dell'atto approvato, per tutto ciò che concerne la com-
petenza deU' autorità amministrativa, le forme che doveano 
osservarsi e così via. Non così quanto ai negozi giuridici bi-
laterali o anche agli atti d'impero che presuppongono il con-
senso del privato o dei privati cui si dirigono, avviene per 
tutte quelle imperfezioni o nullità che ananno il loro punto 
di partenza non nella pubbL ca amministrazione, ma nel cittadino. 
Un contratto, nonostante e ll e una legge l'abbia appro'7ato, non 
potrà dirsi valido ove il consensu del contraen te sia mancato o 
eg li sia minore J'età e così via. Così pure Ia concessione di 
una pensione, o di qualsiasi altro beneficio, verrà meno ove essa 
110n sia a ccettata. La ragione di tal e differenza fra i vizi che 
pro rengono dall'autorità a mministrativa e quelli che rig ua rdano 
i priyati ci · tadini, circa g:i effetti dell'appro.-azione parlamentare, 
è chiara e si lascia assai facilmente spieO'are dallo scopo stesso 
dell'istituto. In sostanza esso altro non è 0 che un controllo alla 
pubblica amministrazione, che gua rda solo all'operato di questa 
( I) E. MEIER, difatti, op. cit., p. 11 0, non dubita di affe i•mare: « Staatsvertrag 
und Gesetz sind identisch; wo kein Gesetz zur Stande gekommen ist, ist auch kein 
Staatsvertrag zu Stande gekommen :i,. 
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e non di altri. La legge di approvazione si rivolge, come è stato 
superiormente osservato, agli organi statuali soltanto, non ai 
cittadin i, per i quali non potrà avere effetti se non indiretta-
mente o quando li preveda e li determini espressamente. E 
mentre le approvàzioni di un'autorità qualsiasi, che non i'<ia il 
Parlamento, non hanno nemmeno la virtù di legittimare, mediante 
una presunzione assoluta, l'operato dei funzionari che viene sot-
toposto alla sua vigilanza, poichè contro l'atto amministratiYO 
che è frutto del controllo sono sempre possibili dei rimedi o 
giudiziari o contenziosi o gerarchici, l'atto parlamentare di ap-
provazione, costituendo una legge, è inoppugni:1 !Jile e ciò ch'esso 
afferma si presume conforme al diritto (1). Non così per ciò che 
esso non afferma, cioè per quel che si riferisce all'operato, alla 
capacità, alla volontà dei semplici cittadini; cose tutte che sfug-
gono a qualsiasi controllo amministrativo, esercitato da qualsiasi 
autorità, e su cui possono semµre decidere ·i ;nagistrati, tutte le 
volte, giova ripeterlo, che la legge di approvazione non abbia 
previ.s to e regolato Ja fattispecie, nel qual caso dovrà dirsi che 
e~:sa contenga due comandi, l'uno rivolto alle autorità ammini-
strative e contenente l'approvazione dei loro atti, 1'altro rivolto 
al cittadino o ai cittadini ed anche al giuJice perchè in caso di 
controversia lo faccia osservare. 
27. - Quel che abbiamo fin qui detto basta per risolvere 
:rnche un'r1ltra elegantissima questione. L'autorità giudiziaria. 
J.unque, nei limiti elle abbiamo precisati, è competente a cono-
scere degli effetti di un atto ammin istrativo approvato legisla -
tivamente, e, per conseguenza, delb sna valiJità o, meg:io, della 
sua applicabilità, in relazione all'ogg-etto deJotto in giudizio, ai 
termini dell'art. -1 della legge del 1865 sul contenzioso ammini-
strativo. Cl1e dovrà dirsi relativamente alla competenza degli or-
gani delta giustizia a:nministrativa? Secondo noi non è dubbi o 
che essi non potranno mai annullare un atto approvato legisb-
ti vamente. Difatti a11ehe qu1ndo la con tro versia riguarda un vero 
e proprio Ltiritto subbiettivo di un priv!lto, la loro indagine non 
può spingersi più oltre delle violazioni di legge che fissino la 
competenza o in altri modi stabiliscano forme, limiti e garanzie 
al1'opera del funzionario: siamo dunque nel campo di ciò che il 
Parlamento ha sovranamente approvato. Si aggiunga che la giu-
stizia amministrativa, per quanto funzioni in mo lo che potrà pa-
rere giurisdizionale, è un semplice controllo alle:?. pubblica am-
ministrazione, che si esercita nell'interesse esclusivo di quest'ul-
tima, anche quando prenda le mosse dalla violazione di un diritto 
o di un interesse priv~to, e che dovTà per conseguenza tacere 
(1) Da ciò la conseguenza che impoi·ta rnette1·e in vista: l'approvazione parla-
menta1·e, di cui adesso parliamo, sana i difetti dell'atto am minist1·ativo occasionati 
dalla pubblica amministrazione, non già perché essa ope1·i come atto conformativo 
o ratifica1 nel senso che il Pal'lamento rinunzii a fai· valet·e quelle nullità che, per 
usul'pazione della sua competenza, potrebbe dichiarare, ma perchè qualsiasi legge 
ha l'effetto di far venil' meno ogni giudizio sulla legittimità di ciò che essa ha, di-
chiarato pel' l'appunto legittimo. 
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quando avrà, in vece sua, funzionato un controllo superiore a 
qualsiasi altro, qual'è il Parlamento. 
Non può dirsi lo stesso per l'autorità giudiziaria, alla quale 
sarà interdetto pronunziarsi sui vizi elle ritletton0 l'atto approvato 
in quanto è opera esclusiva dell'amministrazione, ma potrà far 
ciò, in quanto l'atto medesimo si palesa anche. opera di semplici 
cittadini, nel senso che costituisce un negozio giuridico bilate-
rale o un atto amministrativo che avrà modo di esplicarEi solo 
dietro il consenso della persona o delle persone a cui si dirige. 
28. - E così :lbbiamo anche indicato un modo speciale con 
cui possono venti· meno alcune leggi di approvazione. In altri 
casi, esse, ben lungi dal conferire validità agli atti che appro-
vano, cessano dall'avere efficacia (e talvolta non l'hlnno mai 
avuta) con il cessare degli atti medesimi, la cui validità si 
può dire che costituisca una condizione, o, per ,essere più e!ìatti, . 
un presupposto (1) dt quella ad essi pertinente. E in questo senso 
che la volontà individuale può in taluni casi influire sull'effìcacia 
di una legge, nel senso cioè di far mancare il presupposto su 
cui essa si fonda. Il che è anche comune a leggi che non pos-
~ùno dirsi di approvazione: la concessione della grande natu-
ralità, per es., non ha effetti se la persona cui è stata fatta non 
l'accetta. 
29. - Un altro possibile effetto delle leggi di approvazione 
preventiva è quello di creare un determinato controllo che as-
sicuri l'osservanza de' limiti entro i quali l'autorizzazione è stata 
data: cosl, relativamente al bilancio, abbiamo il •controllo pre-
ventivo finanziario della Corte de' Conti. Si potrebbe da questo 
punto di vista esaminare la questione se i funzionari di quest'ul-
tima debbano essere nominati dal Parlamento o invece dal Go-
verno: com'è noto, difatti, i sostenitori della prima opinione si 
basano principalmente sul carattere che, secondo loro, assume 
siffatto controllo, il quale si eserciterebbe per autorità delegata 
dal Parlamento o, magari, dalla sola Camera dei deputati, per 
le prerogative che essa ha in materia finanziari a. Alla sua volta, 
tale teorica ne presuppone un'altra: il principio difatti che 
la Corte dei Conti è rivestita di poteri delegati e che il con-
t ~ollo da essa esercitato è in sostanza controllo parlamentare, 
s~ suole ordinariamente spiegare per mezzo di un'altra delega-
z10ne: tale viene spesso considerata, sia purè implicitamente, 
l'autorizzazione che è impartita dalla legge del bilancio. Nessun 
( l) OTTO ~AYER, Zur Lehre vom offentlich-rechtlichen Vertriige, nell'Ai eh. _f. off. R., 
III, p. 2_2, sostiene che un atto di autol'ità che vien meno pe: volontà ind ividuale 
(tale è 11 caso nostro) perde la sua ef.fié!acia perchè non si vE:rifica una condizione 
ad es~o apposta. Il JELLINEK, System cit ., p. l 9d-200, a prescinde1·e dalle conseguenze 
che r1c.iva dalla sua opinione e che n.on ci riguardano, afferma che tale atto non 
cessa deficiente condizione, ma non venne mai a compim'lnto. Neanche ciò ci sembra 
e~atto: l'a~to fu compiuto, e si tratta solo di vedere se il presupposto su cui esso 
81 fond~ sia o no falso. Sulla differenza che passa fra la con dizione e il p1·esupposto 
c~r .. 1;11t1mamente CLAPS, I pr 1supposti de lla dichiarazione di volontà nei negozi giu-
ridici, nel Foi·o ital., 1897, I, 1014 e segg. 
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altro, si dice, fuorchè il delegante ha facoltà di controllare l'o-
pera del delegato; ma la Corte dei Conti ha tale facoltà, dunque 
essa rappresenta il Parlamento. E se è così, deve essere da que-
st'ultimo formata. Non abbiamo bisogno di spendere molte pa-
role per combattere siffatta opinione : il suo vizio sta alla 
base, in quanto cioè essa presuppone che la legge di approva-
zione del bilancio sia una legge di delegazione. Fin dal principio 
del presente lavoro abbiamo avuto cura di distinguere, per quanto 
brevemente, i due concetti di approvazione preventiva e di de-
legazione e non conviene tornare adesso sull'argomento (1). 
30. - Enumerati gli effetti principali dell'approvazione par-
lamentare, ci resta accennare agli erfetti che possono derivare 
dal rifiuto di essa. Questi si possono compendiare nella seguente 
proposizione: divieto di emanare l'atto amministrativo o di strin-
gere il negozio giuridico, se l'uno non è stato ancora emanato 
o l'altro stretto; nel caso contrario, divieto di eseguirlo. Potrà 
darsi tuttavia che urgenti necessità di Stato consiglino il Go-
verno a dare esecuzione ad un atto che un voto inconsulto del 
Parlamento non ha approvato; così, per es., suole avvenire in 
-caso di rigetto del bilancio. Comunque sia, non ci sembra dubbio 
che in tali casi il Governo esorbiterà dai limiti della sua com-
petenza ordinaria, per rientrare in quelli delle sue facoltà ecce-
zionali e l'atto che avrà compiuto dovrà essere sottoposto alla 
ratifica parlamentare (2). Di ciò dubiteranno coloro che negano 
al Parlamento il potere di rifiutare l'approvazione a certi atti 
che si propongono soltanto di eseguire leggi già esistenti, prima 
che queste siano state abrogate. E che tali facoltà del Parla-
mento rientrino nella sfera di quella che i Tedeschi chiamano 
« legislazione vincolata :,, che le Camere in astratto non po-
trebbero rigettare il bilancio, ma solo proporre al Governo di mo-
dificarlo in questo o in quel senso, ci sembra che siano verità 
indiscusse. Ma è parimenti a ricordarsi l'impossibilità di stabi-
lire delle sanzioni per questi doveri, i quali rimangono teoreti-
camente tali, ma in pratica si risolvono in semplici raccoman-
dazioni. Del loro adempimento unico giudice è il Parlamento, 
controllo a sè medesimo: ne viene che la continuazione dell'am-
ministrazione finanziaria dopo il rigetto del bilancio potrà essere 
giustificata dalla necessità, non già dall'apprezzamento, che il 
Governo è incompetente a fare, della illegalità della decisione 
parlamentare. 
31. - Abbiamo detto che il rifiuto dell'approvazione sugli 
atti o i negozi giuridici già emanati o conclusi si traduce nel 
divieto di eseguirli. Potrebbe ragionevolmente domandarsi: non 
,è più corretto il dire che li annulla? Crediamo di no. Anzitutto 
. . (1) E ciò a prescindere dai numerosi a1·gomenti d'opportunità pratica che scon-
s1~hereb?ero la nomina ?a parte del Parlamento dei fumionari componenti la Corte 
dei Conti e che sono stati enumernti dal CAGLI, Del controllo preventivo costituzio-
nale esercitato dalla Corte dei Conti, nell'Arch. di dir. pubbl., IV, p. 4•11 e segg. 
(2) GNEIST, Gesetz u. Budget cit., p. 171 e segg. 
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il rigetto potrebbe essere causato non da difetti intrinseci del-
l'atto, ma da circostanze estrinseche e passeggere, cessate le 
quali cessa altresì la causa del rigetto. In secondo luogo non 
tutte le non approvazioni si traducono in disapprovazioni: tal-
volta si tratta di una semplice sospensione allo scopo di otte-
nere maggiori schiarimenti o di aspettare che si motivi un av-
venimento o che si chiarisca meglio una posizione di fatto. Egli 
è che il Parlamento, nell'esercizio di tale suo controllo, non deve 
giudicare solo della legalità dell'atto, la quale non permetterebbe 
nella maggior parte <lei casi che giudizi assoluti e decisioni de-
finitive (si potrebbe tuttavia concepire una decisione di non luogo 
allo stato degli atti), ma può anche apprezzare discrezional:nente 
la convenienza del provvedimento o del negozio, esaminarne il 
merito e o rigettarlo definitivamente, annullandolo, o sospen-
derlo semplicemente, rinviando ad altro tempo il giudizio defi-
nitivo. Riguardo ai contratti, può anche darsi che anche quando 
essi siano stati disapprovati assolutamente, e potrebbero perciò 
considerarsi come sciolti, il Governo e l'altro contraente si ac-
cordino per ripresentarli in tempo più o meno prossimo, conser-
vando così la loro validità, per quanto scompagnata dalla ese-
guibilità. E c'è finalmente un caso in cui la disapprovazione 
parlamentare non solo non annulla, ma rende esecutivo l'atto: 
ciò avviene quando il Parlamento dichiara non necessaria la sua 
approvazione. S'intende che lo stesso non è a dirsi, quando, trat-
tandosi di un contratto ò anche di un atto unilaterale e d'im-
pero, ambedue le parti contraenti o l'autorità amministrativa, 
fossero state consapevoli della mancanza di tale necessità e del-
l'approvazione del Parlamento avessero fatta volontariamente una 
condizione risolutiva dell'atto. 
32. -- E possiamo senz'altro passare agli effetti dell'altro ge-
nere di approvazione parlamentare : la ratifica. Tali effetti si 
possono ridurre principalmente a due: proscioglimento dell'au-
torità amministrativa da ogni genere di responsabilità; conver-
sior:.e dell'atto in legge. Mentre, come abbiamo visto, l'approva-
zione-autorizzazione conserva il carattare dell'atto su cui essa si _ 
esercita, il qual e Mn viene mai a fondersi con la legge relativa, 
la ratifica muta sostanzialmente tale carattere convertendo, come 
si è detto, in legge, il provvedimento ratificato. E si aggiunga 
che tale conversione non ha luogo, per dir cosl, ex nunc, ma 
agisce retroattivamente ed importa che tutto ciò che si è com-
piuto venga considerato come applicazione cli una legge. Anzi, 
abbiamo superiormente fatto osservare come il concetto di rati-
fica allora può sorgere solo quando ciò cui essa si riferisce ha 
gii avuto attuazione o, per lo meno, ha cominciato ad averla. Si 
potrebbe da un punto di vista affatto filosofico, ma, tuttavia non 
privo di conseguenze pratiche, indagare se ciò avviene per una 
fictio iuris o per altro motivo. Diciamo brevemente che non ci 
sembra possa farsi a meno della finzione: se si esamina esatta-
mente la portata della legge di ratifica, si vedrà che essa in 
sostanza_ non sostituisce al provvedimento dell'autorità ammini-
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strativa un altro identico nella sostanza e dotato di retroattività, 
ma conferisce al primo un'efficacia che esso normalmente non 
potrebbe avere, considerandolo come emanato ab initio da un'au-
torità competentr. Non si tratta, in altri termini, di sostituire 
all'atto illegale un altro legale, ma di considerare il primo come 
legale, il che si traduce in una finzione. Se ciò non fosse, il 
nuovo provvedimento sarebbe sempre retroattivo, nel senso che 
riguarderebbe casi e azioni già compiute, ma dovrebbe comin-
ciare a ricevere applicazione dal giorno in cui viene emanato, 
anzi trascorsa la vacatio legis. Ne verrebbe che le liti civili o 
penali cui avrebbe dato luogo il provvedimento antico dovrebbero 
rifarsi. Il che invece non avviene: se avvenisse, non si avrebbe 
una ratifica, ma qualche cosa d'altro. Ciò si rende anche più 
evidente considerando che in sostanza la legge di ratifica, come 
qualunque altra di approvazione, si rivolge soltanto ai funzionari 
e non riguarda, i cittadini che indirettamente: i rapporti con 
quest'ultimi continuano ad essere regolati dall'atto precedente; 
semplicemente questo era prima legittimo, ma illegale, e dopo 
è stato reso anche legale. Come riprova di quanto abbiamo detto 
può valere il fatto, già da altri constatato (1 ), che la ratifica 
opera immediatamente, senza alcuna vacatio legis, che sarebbe 
non solo superflua e inutile, ma contradditoria allo scopo che 
essa si prefigge: decretata Ja sanatoria di un'illegalità già compiuta, 
non può ammettersi che essa continui a restar tale, per altri 
quindici giorni. Ciò non sarebbe possibile ove si trattasse della 
promulgazione di un nuovo atto destinato a ricever(, applicazioni 
ne' rapporti co' cittadini, che avrebbero anzitutto il diritto di co--
noscere le norme cui dovrebbero obbedire. 
33. - Un'altra questione teorica, che crediamo però sfornita 
di conseguenze pratiche, è la seguente desunta da una analogia 
che l'argoment9 attuale presenta con un altro proprio del di-
ritto privato. E noto che la ratifica cui dà luogo la gestione 
degli affari altrui ha, come la ratifica di diritto pubblico di cui 
parliamo, l'effetto di far considerare come opera di chi la con-
cede ciò che ha compito il gestore. È noto parimenti come tale 
effetto si cerca, non senza contrasti, giustificare mediante una 
finzione, per mezzo della quale si considera il gestore come un 
mandatario che abbia agito nei limiti del mandato precedente-
mente affidatogli. Ora sorge spontanea la domanda che, giova 
avvertirlo, non r,a la menoma intenzione di trasportare nella 
materia che esaminiamo concetti e istituti a lei estranei: la ra-
tifica avrà per effetto di fingere che l'autorità amministrativa 
abbia operato in seguito ad una delegazione ad essa fatta dal 
Parlamento? Crediamo che a tale domanda si debba rispondere 
negativamente, anzi possiamo dir-e di avervi già risposto in tale 
senso. Abbiamo difatti superiormente osservato, sebbene di pas-
saggio, che la scienza del diritto pubblico, se non vuole con-
(I) BRUSA, Das Staatsrecht des J[onigreichs ltali,m, Fraiburg i. B., 1892, p. 187. 
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traddire ai fenomeni reali della vita statuale, deve senz'altro ri-
conoscere al Governo e all'autorità amministrativa in genere il 
potere di presentare de' provvedimenti che, per quanto contrari 
alle leggi vigenti, pure debbono ritenersi conformi al diritto, 
perchè giustificati dalla necessità. Ne viene che tale pot0 re rientra 
nella loro competenza e perciò non si può ritenere delegato : nè 
a ciò fa ostacolo il fatto che si tratta di una competenza ecce-
zionale. 
La ratifica, abbiamo detto, fa altresì venir meno qualsiasi :re-
sponsabilità: ciò discende immediatamente dal carattere legisla-
tivo che acquista fin da principio l'atto che potrebbe dar luogo 
ad essa. Tale principio tuttavia deve intendersi con le debite restri-
zioni. Potrà darsi benissimo che il Parlamento riconosca le-
gittima e ratifichi l'ordinanza d'urgenza emanata, ma disapprovi 
le applicazioni che di essa si siano fatte. Anche quando del resto. 
una disapprovazione esplicita del Pçtrlamento non sia intervenuta; 
è po~sibile che un'aJtra autorità amministrativa o giudiziaria, ci-
vile o penale, ritenga erronea o abusiva un'applicazione che 
siasi fatta dal provvedimento ratificato e provochi la relativa 
responsabilità. Egli è che la ratifica in tanto ha effetto in quanto 
si tratta dell'atto cui essa si è riferita, non di altri, sia pure 
conseguenziali ed accessori. 
34. - Quali sono le conseguenze del rifiuto da pr1 rte del Par-
lamento di ratificare un atto? A prescindere dalla responsabilità 
d'ogni genere cui tale rifiuto potrebbe dar luogo, è chiaro che 
l'autorità amministrativa deve cessare immediatamente di dare 
esecuzione aì suo provvedimento. Ciò non è dubbio; disputabile 
è invece se la decisione del Parlamento operi in praeteritum, 
oppure abbia effetto solo ex nunc. C'è chi crede che tutte le 
azioni compiute in base all'ordinanza non approvata sino alla 
non approvazione siano giuridicamente valide (1). A noi sembra 
che ciò non possa sostenersi. Dichiarato non solo illegale, ma 
anche illegittimo un atto amministrativo, molte lesioni d'interessi 
che ne saranno derivate dovranno considerarsi come lesioni di 
diritti, implicanti responsabilità civili e, se occorre, responsa-
bilità penali. La tassa indebitamente percepita in base ad un 
così detto catenaccio dovrà restitu:rsi, il danno economico ar-
recato dovrà risarcirsi e così via. Un'eccezione è da farsi sol-
tanto nel caso che sotto l'impero dell'ordinanza non ratificata 
sia intervenuta una sentenza in applicazione di essa e tale sen-
tenza sia passata in giudicato. Il nostro diritto sembra che non 
offra alcun rimedio a tale inconveniente gravissimo che ha 
giustamente preoccupato qualche S<!rittore fino al punto da in-
durlo a negare all'autorità giudiziaria la competenza di appli-
ca:e qualsiasi ordinanz!l contraria al diritto anche quando ap-
paia emanata per soddisfare ari un'urgente necessità (2). Non è 
{l) JELLINEK, Geset:r u. Ver01·dnung cit., p. 337. 
(2) Cfr. ConA.cc1-P1sA.NELLI, nel Fòro ital., 1890, I, p. 21-22. 
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qui il luogo di discutere_ tale !eorica: ai no_stri fini basta ag-
giungere che essa non e se~mt'.1 _dalla I?rat1ca (1), donde l'ecc~• 
zione di cui parlavamo al prmc1p10 generale che fa della rati-
fica parlamentare una condizione con effetti ex tunc dell'atto 
ad essa sottoposto. 
CAPITOLO IV. 
Importanza politica delle leggi di approvazione. 
35. - Esaminate le leggi di approvazione dal punto di vista 
della dommatica giuridica, ci sembra utile chiudere il nostro 
studio con un accenno all'importanza che ad essa deve attri-
buirsi dal lato della scienza politica e ai fini di una buona am-
ministrazione. Va rla sè che adesso noi intendiamo riferirci solo 
alla prima specie di leggi di approvazione, non a quelle di ra-
tifica, che presuppongono condizioni eccezionali ed urgenti ne-
cessità di Stato, per modo che sarebbe assurdo parlare della 
ìoro « convenienza » o meno. Quel che si può dire relativa-
mente ad esse è che l'esercizio dr poteri straordinari con vio-
lazioni dei poteri ordinari di un altro organo dello Stato, qual'è 
il Parlamento, deve con ogni cura evitarsi, comA quello che im-
porta una offesa alla legalità e un potere discrezionale illimi-
tato. Il principio, vero fin dai tempi del Machiavelli, che « nuo-
con alle republiche i magistrati che si fanno e le autorità che 
si danno per vie straordinarie (t) », ha acquistato ai nostri 
giorni un'importanza ed un valore pratico che non deve mai ri-
tenersi messo abbastanza in luce. Tutto il nostro ordinamento 
istituzionale ha creato tale un ingranaggio di organi, tale una 
distribuzione di fonzioni, tale un esercizio di controlli atti vi e 
una serie di guarentigie politiche e civili da accostarsi moltis-
simo a quell'ideale <li buono Stato che, con espressione tecnica, 
si è convenuti chiamare « Stato giuridico » e che p9ggia tutto 
sul principio del massimo rispetto a norme prestabilite che rego-
lino il maggior numero di casi e lascino il minore spazio pos-. 
sibile ai poteri discrezionali. Non è certo questo il luog0 di accen-
nare ai danni che l'esagerazi0ne di tale sistema può produrre (3): 
certo si è che mai, come 2i tempi nostri, s'intese così vivo il bis0gno 
di estendere l'impero della legge, intendendo tale parola nel 
senso di norma generale, a fattispecie da essa prima non con-
template e, per conseguenza, anzi a fortiori, di prestarle os3equio, 
tutte le volte che esiste. Il far uso di un poterd eccezionale, 
quando non si traduce in un arbitrio, importa riconoscere o l'e-
sistenza d'un grave pericolo dello Stato o un difetto del suo 
ordinamento istituzionale: così nell'uno come nell'altro caso si 
(I) Cass. Roma, 17 novembre 1888, nel Foro ital., 1890, 1, 8 e segg. V. anche 
la decisione della IV Sez. del Cons. di Stato, 18 marzo 1895, nel Foi·o ital., 1895, 
III, 105. 
(2) Discorsi sopi-a la prima, Deca di Tito Livio, libr. I, disc. XXXIV. 
(3) VACCHELLI, Diritto e potere pubblico, Macerata, 1895, p. 10-11. 
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avrà per effetto una diminuzi?ne di fid~c_ia da _parte ~ei citt~dini 
verso chi non può proteggerli ed ammimstrarh con 1 mezzi or-
dinari e legali, ed un cattivo esempio per l'avvenire. Va da . sè, 
del resto, che il divieto di servirsi di poteri eccezionali non può. 
essere assoluto. ma deve solo interpretarsi come principio di 
buon governo o, meglio, come tendenza: nella vita di tutti gli 
Stati sopraggiungono purtroppo momenti in cui essa viene posta 
a dura prova e deve, per vincere, ricorrere a, tutti gli espedienti 
che la necessità consiglia. Una legge che limitasse tali espe-
dienti o, peggio, che li vietasse, sarebbe allora la prima ad es-
sere violata, con grave danno morale, se non materiale. Qui ri-
corre un paragone assai significativo con la consuetudine. Come è 
noto una controversia di moda in tempi dai nostri non lontani, 
specie nelle scuole tedesche, fu quella relativa al valore da at-
tribuirsi alla consuetudine, di fronte ad una legge che la di-
chiarasse non obbligatoria: la risoluzione logicamente più giusta 
e praticamente più utile resta ancora quella che le nega ogni 
valore finchè, però, non abbia abrogato la legge medesima che 
la disconosceva (1). Lo stesso è a dirsi della necessità; questa 
può consigliare di non tener conto della legge che la proibisce 
o ne limita le applicazioni. Egli è per questo che non riteniamo 
opportuna una legge sull'istituto tipico cui dà luogo la neces-
sità: lo stato d'assedio. Egli è che una legge siffatta' è spesso 
inutile, molto volte è anche dannosa, perchè, a buoni conti, c'è 
una legge di più che è possibile non rispettare e che, se ne 
sarà il caso, sarà violata più direttamente, più apertamente di 
tutte le altre. 
36. - Della convenienza della ratifica da parte del Parla-
mento per tutte le ordinanze di necessità o d'urgenza, non è 
nemmeno lecito discutere. Eliminate, come abbiamo superior-
mente fatto, le obbiezioni d'indole giuridica che ad essa s'oppo-
nevano e che si fondavano su una maniera secondo noi erronea 
d'intendere il rapporto che passa fra la competenza ordinaria e 
quella straordinaria o eccezionale, la ratifica si rende opportuna 
per le considerazioni che adesso abbiamo fatte e che è inutile 
ripetere. Si consideri magari come una superstizione o una specie 
di feticismo questo rispetto che i tempi nostri hanno, almeno 
apparentemente, per la legge e la legalità, certo è che tal fe-
nomeno esist-;j e denota un bisogno cui corrisponde una comune 
convinzione giuridica. Ne viene che il rientrare in quella le-
g_alità da cui per un momento si è usciti, anche quando tutto si 
r1_duca ad una finzione, può essere utile, se non altro per sod-
disfare e rafforzare sempre più questo generale sentimento che 
grandi servigi può certo rendere. Del resto abbiamo visto che la 
ratifica è bensì una fictio iuris, in quanto considera sempre con • 
f~rm_e. a_lle le~gi ciò che in principio non fu tale, ma ha effetti 
grnr1d1c1 reali e, OYe ad altro non giovi, serve ad apprestare 
(i) Cosi il W1Nosoai.:rn, Diritto delle Pandette, Torino, 1897, vol. I, parte 1.8 , 
p. 61 e segg., e gli altri autori da lui citati. 
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agli atti cui essa vien concessa quella sicurezza, quella stabi-
lità, quella legittimità di cui si potrebbe dubitare finchè essi ri-
mangono semplici atti amministrati vi. 
B7. - Da un altro punto di vista poi la ratifica può essere 
utile sol perchè implica un controllo di più all'attività del Go-
verno. Non già che dei soverchi controlli noi non vediamo tutto 
il pericolo, specie in quanto impacciano e rallentano l'opera che 
talvolta dev'essere pronta ed immediata; ma ciò non può av-
venire nel caso nostro. Anzitutto si tratta di un controllo ai po- · 
teri più alti, più pericolosi, più illimitati dell'autorità governa-
tiva; in secondo luogo esso si esplica dopo che tali poteri hanno 
avuto modo di esercitarsi, e perciò non li rallenta nè li rende 
meno pronti. Quanto poi al pericolo che un voto inconsulto del 
Parlamento distrugga ciò che il Governo ha operato ed è stato 
effettivamente utile e necessario, dando così luogo a non leg-
giere complicazioni, riuscendo sempre difficile riparare a tutti i 
torti arrecati, la pratica insegna che un tal pericolo non esiste. 
Se mai, esiste il pericolo opposto : quello cioè di una soverchia 
larghezza con cui talvolta la ratifica viene accordata. 
~elle nostre consuetudini parlamentari, specie relatirnmente 
allo stato d'assedio, prevale, come abbia.m avvertito, l'opinione 
che basti un semplice voto di fiducia e che la ratifica non sia 
necessaria. Si è detto: i due controlli si equivalgono, la volontà 
delle due Camere sarà sempre la medesima così nell'uno come 
nell'altro caso, non resta che la volontà del re, la quale non 
viene, è vero, manifestata quando si tratta di un voto di fiducia, 
ma si può, anzi si deve presumere, sempre favorevole. Tutto ciò 
è esatto, solo quando lo si riferisce al caso, praticamente più 
probabile, che l'atto governativo venga approvato. Ma non è 
esatto, quando si contempla il' caso opposto, che è poi quello, in 
vista del quale si propugna la necessità del controllo parlamen-
tare. Allora gli effetti della mancata ratifica e del voto di sfi-
ducia sono affatto diversi, e sostanzialmente. Quest'ultima im-
plich_erà solo la responsabilità ministeriale, responsabilità che 
sarà, novantanove volte su cento, soltanto politica, ma non ri-
parerà le conseguenze gravissime, che potranno esser derivate 
dall'atto di approvato o, almeno, lascerà all'arbitrio della ammi-
nistrazione il ripararvi. Certo il magistrato che, prima del voto 
di sfiducia, dovrà applicare il decreto d'urgenza, non potrà dopo 
fare altrimenti; giacchè tal voto riguarda solo i rapporti fra il 
Parlamento e il Governo, ma non toglie validità ed efficacia giu · 
ridica agli atti di quest'ultimo. Non così quando, proclamata la 
necessità della ratifica, questa viene negata. Allora l'atto ema-
nato condizionat1mente e con la clausola, non importa se espressa 
o tacita, « salva l'approvazione parlamentare », vien meno con 
effetti ex tunc o ab initio, come abbiamo già detto. E fra i due 
sistemi: l'uno che, constatata l'ingiustizia, non vi ripara o vi ri-
para insufficientemente con una semplice nota di censura a 
quelli che l'hanno commessa, e l'altro che, fatta la identica con· 
statazione, cerca di restituire le cose allo stato primitivo e can-
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cellare gli effetti dell'ingiustizia medesima, non è dubbio poli-
ticamente quale si debba preferire. 
38. - E veniamo all'altra specie cli leggi di approvazione : 
quelle cioè che autorizzano a compire o ad eseguire un atto. 
Anzitutto è opportuno un ricordo storico. Ci manca l'opportunità. 
di provare e di mettere in luce il seguente concetto, ma noi 
crediamo che un attento esame degli scopi per cui sorse il Par-
lamento e delle primitive funzioni ad esso affidate possa dimo-
strare come egni legge nella sua origine fosse una legge di ap-
provazione nel senso che a tali parole abbiamo dato. In sostanza 
è sempre il capo dello Stato che vuole: le roy (la reyne) le 
veult; la legge è volontà sua, anche quandg il re non fa che 
adottare quella del Parlamento (1). La decisione di quest'ultimo 
è un semplice consenso, una semplice approvazione che i melio-
res terrae danno all'ordinanza del principe (2); in altri termini 
una vera e propria autorizzazione. Che il Parlamento in origine 
fosse soltanto un consilium regis è cosa troppo nota; che le 
sue funzioni fossero limi tate alla concessione delle imposte, cioè 
ad un atto che tuttora conserva il carattere di una legge di ap-
provazione, è parimenti risaputo da tutti e viene evidentemente 
in conferma della nostra tesi. Solo a poco a poco e dopo un 
processo più volte secolare, il Parlamento divenne un organo 
statuale autonomo, che fa valere una volontà che può dire pro-
pria e mentre questa. diveniva prima volontà del re, dal quale 
doveva essere adottata, ora è il re che diviene parte del Parla-
mento e concorre a formarne la volontà. Da questo lato quindi 
le leggi di approvazione si possono considerare come una so-
pravvivenza, una sopravvivenza però che non ha perduta la sua 
importanza non solo tecrica, ma pratic3, e che anzi potrebbe ai 
nostri giorni divenire ancora più rilevante, dato che contro il 
corrompimen.to delle istituzioni rappresentative potesse ( cosa del 
resto di cui è a dubitarsi) aver valore il principio machiavellico, 
secondo il quale esse si dovrebbero richiamare al loro prin-
cipio. 
39. -- Comunque sia, si può sanz'altro affermare che il Par-
lamento moderno, smentendo la teorica dottrinale e meccanica 
della divisione dei poteri, esercitr. due funzioni distinte: l'una 
eonsiste nel fissare i principii generali del diritto, di raccogliere 
ciò eh.e la comune coscienza giuridica va dichiarando e di fis-
sarlo in regole certe e precise; l'altra ha per iscopo di associare 
anche tale organo statuale all'immenso lavoro cui la vita ammì 
~istrativa dello Stato dà luogo. Potrà disputarsi (ciò a noi non 
importa) se a questa distinzione di funzioni corrisponda per av-
ventura quella fra legge propria e legge impropria: certo è che 
{J) Vedi lELLlNEK, Gesetz u. Vei·ordnung cit., p. 6. 
(2) _Cf~·- GNEIS~, L'amm_inistrazione e il diritto a_mministrati·vo in_qlese (trad. it.), 
nella Bzblaot, di scienze polit., del BRUMIALTI (2.a se1'1e), Torino, 1896, p. 121, 
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essa esiste (1) e non si saprebbe davvero dire quale delle du.e ca-
tegorie sia più importante per comprensione e per effetto. Ciò 
posto si potrebbe per avventura dubitare se ad es~e non debba 
corrispondere e non corrisponda in fatto una duplice maniera 
di funzionamento, duplicità resa necessaria dall'indole speeiale 
dei due uffici e dai bisogni cui questi corrispondono. Ora noi af-
fermiamo che, come regola generale, l' attività amministrativa 
del Parlamento trovi la sua più conveniente e comoda esplicazione 
nella forma delle leggi di approvazione. A tutti è noto la lenta, 
faticosa elaborazione che deve subire un atto, cui partecipano 
assemblee numerose, prima di venire alla luce, quanti ostacoli 
debba superare e come sia difficile spesso ottenere un accordo: 
non è un mistero per nessuno l'immensa quantità di progetti 
r legislativi che giacciono dimenticati negli uffici delle Camere e 
che non saranno mai approvati. 
Ora se ciò può spesso considerarsi come un vantaggio mag-
giore <li quello che a prima vista non sembri, quando si tratta 
di stabilire nuove norme, di mutare il diritto vigente: atti tutti 
cui si deve procedere con una cautela che non sarà mai abba-
stanza raccomandata ai popG>li latini, tormentati da una continua 
febbre di riforme radicali, diventa un danno spesso inestimabile 
quando si è nell'altra sfera delle attribuzioni parlamentari, quelle 
amministrative. Qui è d'uopo di prontezza e di celerità, a ciò che 
il provvedimento non giunga (caso non raro) quando il bisogno 
cui doveva soddisfare o il male cui doveva rimediare siano ces-
sati. Donde la necessità di semplificare e agevolare l'opera del 
Parlamento: il che si può fare molto convenientemente presen-
tando alla sua approvazione l'atto già compiuto o anche doman-
dando l'autorizzazione a compierlo. 
Nel primo caso, il Parlamento potrà sempre esplicare l'opera 
sua, mediante opportuni ritocchi o anche negando l'approvazione; 
nel secondo caso si avranno tutti i vantaggi e nessuno dei danni 
gravissimi cui talvolta dà luogo la delegazione dei poteri. Ab-
biamo dal punto di vista della dommatica distinti i due concetti 
di delegazione ed autorizzazione preventiva: qui conviene aggiun-
gere che àal punto di vista della pratica ambedue gli istituti si 
propongono di raggiungere un medesimo fine: far compire dal 
Governo atti che il Parlamento è disadatto a compiere, pur non 
privando quest'ultimo della sua ingereuza e sorveglianza. Ora, 
mentre, com'è noto, la delegazione ha per effetto di escludere, 
almeno secondo l'opinione comune, il sindacato dei giudici, nel 
senso che questi non possono esaminare se l'autorità gover-
nativa si sia mantenuta entro i limiti a lei assegnati dal dele-
gante, ciò B.on avviene quando si tratta di una autorizzazione, 
la quale, pur mantenendo il controllo parlamentare, e talvolta 
{l) HAENEL, op. cit., p. 177; LABA.ND_, op. cit., I, p. 566 e segg.; GNEisT, L'am-
ministrazione e il diritto amministrativo inglese, nella Bibliot. di scienze po lit., del BRu-
NIALTI, I, p. 1,4 e segg.; O. MAYER, Deutsches Verwaltungsrecht, I, p. 67 e segg.; 
ORLANDO, Principii di diritto costituzi·onale, nn. 186-187. 
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creandone degli speciali, come quello della Corte deiConti, non 
rende incompetente, come abbiamo visto, il magistrato ordinario. 
Il che è evidentemente un prezioso vantaggio che l'uno istituto 
ha sull'altro. 
40. - In altri termini, si può oramai affermare che il Parla-
mento tenda, non diremmo a ridurre (sarebbe più esatto forse 
dire « ad aumentare » ), ma, ad ogni modo, a trasformare la sua 
cooperazione all'attività amministrativa dello Stato da diretta iu 
indiretta, perdendo così il carattere, per quanto si riferisce a 
tale funzione, di organo attivo, per assumere quello di controllo. 
Ciò può essere anche un bene inestimabile, in quanto che può 
salvare dal pericolo che esso, con la sua pretesa onnipotenza, 
accentri in sè troppe funzioni che non potrebbe poi adempire. 
Già abbiamo visto come gran pa.rte dell'attività amministrativa 
del Parlamento rientra in quella che i Tedeschi chiamano « le-
gislazione vincolata »; ciò vuol dire che anch' essa è soggetta 
all'osservanza delle leggi generali. Egli è che qualunque specie 
di controllo, anche quando si può riferire al merito dell'atto, non 
può prescindere totalmente dall'esplicarsi secondo norme presta-
bilite. La relativa facilità con cui un'assemblea immediatamente 
sovrana può violare tali norme, senza che vi sia un mezzo giuri-
sdizionale o amministrativo per ripararvi, non toglie .... che esse 
vi siano e vincolino in fatto, per quanto contenute in legibus 
imperfectis, il Parlament0. Tutto ciò non può non servire a di-
struggere il falso domma dell'onnipotenza parlamentare, che con-
giunto a quello della divisione dei poteri, anch'esso sfatato dal-
l'attività di cui ci siamo intrattenuti, ha contribuito a fare del 
Parlamento diremmo uno Stato entro lo Stato, un corpo chiuso 
e indipendente, cui si è perfino negata la qualità di organo sta-
tuale, facendolo invece un organo di una democrazia giuridica-
mente immaginaria e un rappresentante, specie per mezzo della 
Camera elettiva, della volontà sovrana del popolo, non immede-
simata con quella dello Stato, ma concepita in antitesi, talvolta 
in vera lotta, con questa. Erronea e pericolosa concezicme che 
un più attento esame delle vere funzioni cui tale istituto attende 
smentisce completamente, ò.imostrando che esso non può aver la 
prerogativa di essere, come il principe d'una volta, legibus solu-
tus. Il che sarebbe reso ancora più evidente quando si adottas-
sero certi sistemi che in altri paesi (alludiamo all'Inghilterra) 
sembra che diano frutti eccellenti, introducendo · nell'ammini-
strazione compiuta dal Parlamento delle garanzie quasi giuri-
s~izionali per la forma, se non per la sostanza, le quali assicu-
rm? una specie di giustizia amministrativa, che non dovrebbe 
ma1 mancare neppure quando è il Parlamento che amministra, 
mediante leggi, fondando in tal modo una vera e propria giustizia 
legislativa. 
41. -- Tale richiamo ad una legislazione straniera ci porta a 
dire di un istituto inglese che ha mòlta affinità col nostro, pur 
non coincidendo con esso totalmente: intendiamo alludere a 
quello dei private bills. Una distinzione fra leggi pubbliche e 
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prìv~te deìineata da un punto di vista teorico ed astratto è sco-
noscrnta agli stessi Inglesi che ne affermano l'impossibilità (I): 
si tratta al solito di una distinzione essenzialmente storica che 
si_ è venyta formando con un procedimendo, dapprima insensibile 
e_1~cosc1ente, ora fondamentalmente importante, che da Enrico IV 
s1 e e~teso sino ai nostri giorni: l'ultima riforma, che divise le 
leggi in atti pubblici, loc~li e personali, facendo rientrare que-
s~e due categorie nei bills privati, è del 1869 (2). Del resto a noi 
ciò poco importa: quel che avvicina l'istituto inglese con l'altro 
che studiamo è anzitutto il fatto che in Inghilterra « il centro 
di gravità degli affari amministrativi delle due Camere », per 
dirla con le parole dello Gneist, «: è riposto nel gran dominio 
dei private acts )> (3)e, in secondo luogo, che le leggi private non 
sorgono mai per iniziativa parlamentare, ma solo in seguito ad 
una petizione sia di semplici cittadini, sia di corporazioni ( 4), 
per modo che, da un certo punto di vista, esse possono conside-
rarsi come approvazioni di siffatte petizioni. Vi rientrano difatti 
concessioni di strade ferrate, d'illuminazione a gas, costituzioni 
di compagnie, costruzioni di porti, stabilimento di telegrafi e di 
telefoni e così via (5). Merita però di essere rilevata una diffe-
renza veramente fondamentale. Mentre gli atti che costituiscono 
l'obbietto -delle leggi di approvazione che abbiamo esaminate 
sono sempre atti di un'autorità amministrativa, sia nel senso che 
vengono da questa compilati, sia nel senso che giuridicamente 
debbono ad essa attribuir.si prima e dopo l'approvazione legisla-
tiva, una serie importante dei private bills inglesi non costitui-
scono da una parte atti amministrativi, essendo promossi da 
semplici cittadini o da persone giuridiche private e d'altra parte 
non sembra che l'attività del Parlamento riguardo ad essi 
possa definirsi come una cooperazione indiretta, in quanto che 
l'autorità che concede, che amministra, che giudica, è il Parlamento 
medesimo. Delle due categorie in cui, dal 1869 ai nostri giorni, 
si dividono i bills privati, secondo che formano atti personali o 
locali, pare che solo la seconda possa con qualche fondamento 
paragonarsi con le nostre leggi di approvazione. Allora difatti 
è un'autorità amministrativa locale che promuove il bill, sebbene 
giuridicamente sia anche il Parlamentc> l'orgaao statuale cui deve at-
tribuirsi la paternità dell'atto. Si aggiunga che ciò che costituisce la 
caratteristica dei private bills sta, più che in altro, nella loro pro-
cedura che li rende degli atti quasi giurisdizionali, delle vere 
(l j Cfr. CoKE, The institutions of the english govemment, p. 170 e segg. Cfr. 
anche EascHINE-:\1Av, Leggi, privilegi, procedura e consuetudini dP.l Parlamento in-
glese, nella Bibliot. di scienze po 1., del BRUNIALTI ( i.a serie), voi. I V, parte i.a, p .. 581 
e segg.; G:-iEIST, L'amministrazione e il diritto amministrativo inglese, nella -Biblio-
teca cit. (2.a sar1e), I, p. 174 e segg., 182 e segg.; FRANQUEV!I.LE, Le gouvernment 
et le parlement Britanniques, lll, p. 119 e segg., ecc. 
(:è) Cfr. FRANQUEVILLE, op. t.:Ìt. p. 120-122. 
(3) _GNEIST, op. e luc, cit., p. 181. 
(4) FaANQUEVILLE, op. cit., Il I, p. 11 G; JELLINEK, Geset u. Ve,·ordnung, p. 8. 
(5) FRANQUEVILLE, op. cit., III, P· 123-124. 
- 44 -
-decisioni che il Parlamt:into prende, spesso <!Ol contradittorio deile 
parti interessate: sistema di cui non esiste alcuna traccia nei 
paesi continentali, compresa l'Italia. · 
Una affinità di gran lunga maggiore, anzi quasi un'identità 
con le leggi di approvazione presentano, per non uscire dal 
campo del diritto inglese, l'istituto delle ordinanze provvisorie 
(provvisional or-ders), le quali debbono per l'appunto essere ap-
provate formalmenLe dal Parlamento o, depositate al bureau delle 
due Camere, s'intendono approvate ove non siano rigettate in un 
termine stabilito (1). Importante è rilevare lo scopo per cui esse 
sorsero, quello, cioè, di semplificare il lavoro del Parlamento : 
per raggiungere tal fine si ricorse a tre mezzi: si modificò la 
procedura parlamentare, si istituirono i così detti atti di conso-
lidazione e si diede facoltà a certe amministrazioni di provve-
dere con ordinanze provvisorie, nel senso cui abbiamo superior-
mente accennato, ad alcuni affari (2). Forse l'espressione di 
« ordinanze provvisorie », in quanto sembra che accenni ad una 
incompetenza normale dell'autorità amministrativa, è inesatta, 
poichè non è dubbio che il Parlamento si sia spogliato definiti-
vamente da ogni cooj)erazione diretta, specie quando l'approva-
zione segue tacitamente, per decorrere del termine: ad ogni 
modo essa non ha importanza se non per denotare ancora una 
volta lo spirito conservatore degli Inglesi che ai nuovi ordina-
menti cercano sempre di mantenere l'esteriorità e l'apparenza 
antica. 
42. - Dopo questa breve e forse non inutile digressione pos-
siamo ripigliare il filo del nostro ragionamento. Si potrebbe do-
mandare: delle due forme di approvazione, la preventiva o la 
posteriore, quale è da preferirsi? A prima vista potrebbe sem-
brare che la questione non possa risolvèrsi altrimenti che col 
criterio dell'importanza propria dell'atto approvato, bastando l'au-
torizzazione preventiva negli affari meno delicati e in cui mi-
nore è il pericolo dell'arbitrio, essendo invece necessario appro-
vare un atto nelh;1. sua forma definitiva, quando esso riguarda 
interes~i vitali dello Stato. Senza dubbio tale criterio ha il suo 
valore, anche perchè nel primo caso il controllo parlamentare, 
per quanto possa fissare dei limiti rigorosi, riesce sempre, per 
dir così, meno minuto: laddove nel secondo caso può anche esten-
dersi sino al punto di rifare l'atto e di valutarne ogni parola. 
Tuttavia esiste un criterio più decisivo e più sostanziale. Abbiamo 
a suo luogo mostrato come l'autorizzazione preventiva, a diffe-
renza della delegazione cli poteri, non esclude il controllo giu-
diziario, nel senso che il magistrato può esaminare se i limiti 
imposti dal Parlamento siano stati osservati dall'autorità ammi-
nistrativa. Da questo lato quindi si potrebbe osservare che, per 
rendere sempre più semplici le funzioni del Parlamento, l'appro-
(l) FRANQUEVILLE, op. cit., m, P· 126 e seg()'. 
(2) FRANQUEVlLLE, ibid., p. 121 e seg?. 0 
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vazione preventiva è da preferirsi alla posteriore, anche perchè 
da questa il controllo giudiziario, sempre preferibile a quello 
parlamentare, viene assai limitato. Senonchè non tutti gli atti 
am~inistrativi sono di tal naturà da poter suscitare una contro-
versia, la quale si svolga dinanzi al magistrato. Difatti pel nostro 
ordinamento ciò· non è possibile, se non quando si sia violata 
una norma di diritto penale oppure un diritto civile o politico 
di una persona individuale o collettiva. Può anche avvenire che, 
pur esistendo tale possibilità in astratto, essa sia così remota 
da non potervi fare assegnamento. In tali casi è preferibile che 
l'approvazione segua il compimento dell'atto e che, dove non può 
darsi il controllo giudiziario, funzioni almeno quello parlamen-
tare; nel caso contrario è da preferire l'autorizzazione preven-
tiva. 
43. - La forma dell'approvazione poi, in qualunque momento 
concessa, offre evidentemente molti vantaggi sull'altra specie di 
controll0 che viene esercitato portando a conoscenza del Parla-
mento un determinato provvedimento amministrativo, già com-
piuto ed eseguito, che non si può quindi revocare e che, al più, 
può implicare la responsabilità del Gabinetto. In tal caso, il 
Parlamento deve limitarsi a prender visione dell'atto e, se ille-
gittimo o inOpportuno, infliggere un voto di sfiducia : inefficace 
controllo che staremmo per dire non funziona mai o, meglio, non 
ha mai pratici risultati. EsHo è inutile, quando non impedisce 
cbe si esercitino controlli più efficaci; è anche dannoso quando 
fornisce argomenti per oscludare quest'ultimi. Il nostro diritto 
positivo offre parecchi esempi di atti che debbono portarsi a co-
noscenza del Parlamento; così un elenco dei dec reti che sciol-
gono i Consigli comunali e provinciali dovrà ogni tre mesi essere 
comunicato al Senato e alla Camera dei Deputati (1); parimenti 
ogni tre mesi debbono ad essa comunicarsi i decreti di rimozione 
dei sindaci (2), e così via. 
44. - L'importanza politica delle leggi di approvazione inol-
tre si renderebbe più rilevante, ove, riguardo ad esse, si mo-
dificasse la procedura parlamentare, nel senso di semplificarla 
sempre più. Non è dubbio che « un buon metodo di esame le-
gislativo deve, astrattamente, poter raggiungere questi due scopi: 
la maturità _delle deliberazioni, e quella relativa celerità che im-
pedisce l'eterno ed infecondo accumularsi di vari progetti, sin-
chè una proroga di sessione o la fine della legislatura non randa 
inutile il lavoro già fatto ~ (3). Per le leggi di approvazione però 
deve procurarsi di raggiungere più il sAcondo che il primo, di 
questi due scopi. Ne viene che il sistema delle tre letture è da 
:preferirsi per esse a quello degli uffici. Dove poi, e ciò accade 
spessissimo, bisogna un esame prevalentemente tecnico, può es-
sere utile l'istituzione di Commissioni permanenti, scelte col cri-
(1) Art. 268 legge com. e prov. 
(2) Art. 125 legge com. e prov. 
(3) ORLANDO, Principii di dir. costituiionale cit., p. 121. 
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terio della competenza, non con quello della sorte o dei partiti~ 
Quando infine si tratta non di atti contenenti norme generali, 
ma di provvedimenti speciali diretti ad una o più persone deter-
minate, si potrebbe forse fare anche a meno della loro pubbli-
cazione, come in Inghilterra avviene pei private bills, sino 
dal 1815. 
45. - Abbiamo così, per quanto lo spazio e il tempo di cui 
disponevamo ce lo consentivano, compìte le nostre indagini, delle 
quali saremmo paghi ove fossero riuscite a mettere in luce tutta 
l'importanza di un istituto del nostro diritto pubblico finora tra-
scurato o, meglio, non rilevato; importanza notevole non solo 
dal punto di vista dell:i dommatica giuridica, ma anche, nono-
stante l'antorevole opinione del Laband (1), da quello della scienza ,, .. 
politica. 
Palermo, marzo 1898 
(I) Op. cit., p. 280. 
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